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1 Introducao

O presente trabalho trata da avaliacdo da politica de Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em
Condicdo de Pobreza e Extrema Pobreza, em especial da agdo 8442 - Transferéncia de Renda Diretamente
as Familias em Condicdo de Pobreza e Extrema Pobreza (BRASIL, 2004a) sob gestdo do Ministério da
Cidadania.

Tal acdo compreende especificamente o Programa Bolsa Familia, que tem por objetivo promover a
transferéncia de renda as familias pobres e extremamente pobres visando a melhoria das suas condi¢des
socioeconOmicas, condicionada ao cumprimento de agenda de compromissos nas areas de saude e
educacdo, bem como de atividades de desenvolvimento, inclusive de a¢bes socioeducativas e de
acompanhamento familiar nos casos de incidéncia de trabalho infantil e de ndo cumprimento de
condicionalidades.

Trata-se do maior programa de transferéncia condicionada de renda do mundo em nimero absoluto de
pessoas assistidas, compreendendo 13,2 milhdes de familias em janeiro de 2020, ou 41 milhGes pessoas
beneficidrias. Para receber o beneficio, as familias devem estar registradas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do governo federal. S3o elegiveis as familias cuja renda mensal por pessoa (per capita)
seja igual ou inferior a RS 89,00, ou familias com renda per capita entre RS 89,01 e RS 178,00, desde que
tenham criangas e/ou adolescentes de 0 a 17 anos na sua composicdo ou mulheres gestantes ou nutrizes.

O beneficio pago depende tanto da renda familiar mensal per capita quanto da presenca de determinados
publicos, como criangas e adolescentes, gestantes e nutrizes. O valor médio do beneficio pago por familia
foi de cerca de RS 191,00 mensais em janeiro de 2020.

Dentre os principios que regem o programa, destaca-se o da gestao descentralizada: estados, municipios
e Distrito Federal sdo parceiros efetivos do Governo Federal na implementacdo e controle do programa e
do Cadastro Unico, assim como no acompanhamento das condicionalidades.

Passados mais de 16 anos desde a sua cria¢cdo, o Programa Bolsa Familia é hoje um dos programas do PPA
que mais foram objeto de avaliacdo. Por esse motivo, ha uma abundancia de evidéncia dos efeitos do
programa nas mais diversas areas. Ainda assim, considerando a auséncia de mudangas importantes na
configuracdo do programa nos ultimos anos e os desafios que a realidade de 2020 apresenta a politica
social brasileira, as questdes propostas nessa avaliacdo tém o potencial de contribuir para a adaptacao e
melhorias no desenho e implementacdo do programa de forma a responder a tais desafios.

A avaliagdo tera por objetivo responder quatro questdes principais, a serem executadas por Ipea, CGU e
Unicef conforme delineado no quadro resumo abaixo:

Quadro 1: Quadro resumo das questdes de avaliacao

Questao de Avaliagdo Executor Tipo de Avaliagao

. . " I Avaliacdo d Itad
1. Qudo boa é a focalizagdo do programa Bolsa Familia pea vallagdo de resultado

nos mais pobres e quao efetivo ele é no combate a
pobreza?

2. Qual o custo-efetividade do programa Bolsa Familia e |Ipea e Unicef Avaliagdo de custo-efetividade
seus mecanismos de acompanhamento intersetoriais
sobre priva¢des multiplas incidentes em criancas e
adolescentes de baixa renda?

CGU Avaliagdo de governanga

3. Os controles adotados pelo Ministério da Cidadania
relativos aos acessos ao CadUnico s3o adequados para
mitigar o risco de concessao irregular de Bolsa Familia?
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4. De que forma as informacdes de descumprimento de |CGU Avaliagdo de governancga
condicionalidades sdo utilizadas para subsidiar politicas
e orientar agGes direcionadas a superar as
vulnerabilidades das familias?

A avaliacdo estd estruturada da seguinte forma. A se¢do 2 ird mostrar um histérico do programa, delinear
suas principais caracteristicas e avaliar a focalizacdo do Bolsa Familia e sua efetividade no combate a
pobreza. Em seguida, a se¢ao 3 ira focar em avaliar os efeitos do Bolsa Familia sobre resultados de saude
e educacdo de criancas e adolescentes, e os montantes necessarios para se alcangar tais resultados. A
sec¢do 3 ird analisar a segurancga dos controles de acesso ao Cadastro Unico. Por fim, a sec3o 5 ird avaliar
de que forma as informagbes por descumprimento de condicionalidades estdo sendo utilizadas para
melhorar os resultados e a efetividade do programa.

2 Focalizacdo do Programa Bolsa Familia e efetividade contra
a pobreza

2.1 Introducao

O objetivo desta secdo é avaliar a focalizacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) e sua efetividade no
combate a pobreza. Para isso, utilizamos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNADC), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e dados do Banco Mundial a
fim de realizar comparacdes internacionais.

O PBF é um programa de transferéncia condicionada de renda. Ele possui regras de elegibilidade, ou seja,
condi¢Bes que as familias que desejam ser beneficiadas devem cumprir para serem incluidas e/ou
continuarem a fazer parte do programa. As condi¢cdes dizem respeito principalmente aos efeitos
desejados que o desenho do PBF deseja gerar, relacionados a melhorias na saude e educagao das criancgas
da familia, e na salde da mde. Uma outra caracteristica importante é sua natureza focalizada na
populagdo mais pobre e vulneravel.

As regras de elegibilidade mencionadas acima, que somam um critério de renda maxima a contrapartida
de cumprimento de frequéncia escolar e acompanhamento de salde, tém como objetivos explicitos
combater a fome e a pobreza por meio de beneficios monetarios e promover o acesso a direitos sociais e
a acumulagdo de capital humano por meio das condicionalidades. O beneficio, nesse sentido, possui uma
dimensdo imediata de ampliacdo direta da renda familiar e uma dimensdo futura de aumento de
mobilidade intergeracional por meio de melhorias em educacéo e saude. Somadas, essas duas dimensdes
almejam quebrar a armadilha de pobreza que afeta muitas familias no Brasil.

Desse modo, dois aspectos do programa devem ser avaliados. O primeiro é o grau em que as regras de
elegibilidade estdo sendo cumpridas, ou seja, qual a qualidade da focalizacdo do programa. O segundo é
se a reducdo de pobreza, a finalidade do programa, de fato ocorre para a populacdo beneficiada.

Ha uma extensa literatura que procura medir a qualidade da focalizacdo do PBF. A maior parte desses
estudos limita as andlises a representagGes graficas ou medidas como curvas e coeficientes de
concentracdo, que algumas vezes sdo reforcados por outros indicadores que refletem a incidéncia dos
beneficios ao longo da distribuicdo de renda (e.g., BARROS, CARVALHO e FRANCO, 2007; SOARES et al.,
2007; SOUZA et al., 2019; PAIVA, SOUSA e NUNES, 2020). A abordagem escolhida por esses estudos torna
desnecessaria a escolha de uma linha de pobreza, o que faz com que os resultados dependam somente
do grau de desigualdade na distribuicdo dos beneficios e da associacdo entre os beneficios e outros
rendimentos recebidos pelas familias. Poucos, como Tavares et al. (2009), utilizam medidas especificas
para a focalizacdo baseadas em linhas de pobreza, mas recorrem apenas a um conjunto restrito de
medidas.

Este relatério preenche essa lacuna utilizando métricas baseadas em linhas de pobreza de modo mais
exaustivo que trabalhos prévios. Para isso, selecionamos indicadores frequentemente utilizados em
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estudos nacionais e internacionais que decompdem a focalizacdo em erro de inclusdo e erro de exclusao.
Além disso, estimamos medidas sintéticas que combinam ambas as dimensdes em uma medida Unica. Por
fim, utilizamos trés medidas de pobreza diferentes que buscam captar ndo somente o nimero de
individuos abaixo ou acima das linhas de pobreza, mas também a distancia para a linha e a desigualdade
entre as familias pobres (FOSTER, GREER e THORBECKE, 1984). Com isso, oferecemos uma visdao ampla
tanto sobre a efetividade do PBF em atingir seu grupo de interesse, como também sobre o impacto do
programa.

Os resultados mostram que, em termos de focalizagdo, o PBF ndo apresenta problemas graves de erros
de inclusdo, porém possui margem para melhora dos erros de exclusdo. Isso significa que a inclusdo
indevida de pessoas que ndo se enquadram nos critérios de elegibilidade ndo é, de modo geral, um
problema de grande magnitude, apresentando, inclusive, tendéncia de queda. Porém, a exclusdo de
pessoas mais pobres que seriam elegiveis é mais preocupante. Além disso, o PBF exerce um impacto
negativo sobre a pobreza, isto é, contribui para a reducdo dos indicadores de pobreza.

Utilizamos dados da base ASPIRE do Banco Mundial para averiguar como o PBF se situa em rela¢do a
programas semelhantes em outros paises. Comparacfes desse tipo sdo Uteis para indicar potenciais
margens de melhora para o programa e indicar experiéncias que podem servir como aprendizado. Nessas
comparacoes, o PBF se destaca positivamente como um dos programas com a melhor focalizagao, com
um baixo erro de inclusdo e exclusdo em termos relativos. Porém, em termos de impacto sobre a pobreza,
o PBF apresenta uma performance média em relagdo aos seus pares.

Este trabalho esta organizado em sete se¢Ges. Na secdo 2.2 tratamos sobre aspectos tedricos e praticos
da focalizagdo em programas sociais. Na secdo 2.3 descrevemos detalhadamente o desenho do Programa
Bolsa Familia. Na se¢do 2.4 apresentamos os métodos e os dados utilizados em nossa andlise. Nas se¢des
2.5 e 2.6 apresentamos os resultados de nossas analises sobre, respectivamente, a focalizagdo e o impacto
sobre a pobreza do PBF. Por fim, na se¢do 2.7, concluimos o trabalho com indica¢Ges de potenciais
melhorias no desenho e implementacdo do programa para ampliar seu impacto e atingir a populagdo
vulneravel ainda ndo beneficiada por ele.

2.2 A focalizacdo de programas sociais: teoria e pratica

2.2.1 Por que focalizar?

Em programas sociais de cunho assistencial para combater a pobreza e/ou a desigualdade, a focalizagdo
por critérios econémicos é justificada por consideragdes redistributivas e sobretudo de custo-beneficio
(KANBUR, 1987; BESLEY e KANBUR, 1990; COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; WHITE, 2017). Portanto,
a focalizagdo ndo é um fim em si mesma, mas um meio para um fim (RAVALLION, 2009).

Para que seja obtido sucesso na focalizagdo, é necessario, primeiro, estabelecer bons critérios legais de
elegibilidade de modo que o maior impacto possivel seja obtido com o programa para um dado orcamento
fixo. Além disso, esses critérios tém que ser implementados de forma adequada para minimizar os erros
de inclusdo (isto é, pessoas que ndo se encaixam nos critérios de elegibilidade que sdo erroneamente
contempladas pelo programa) e os erros de exclusdo (isto é, pessoas elegiveis que sdo erroneamente
excluidas do programa).

Esses dois tipos de erros representam desvios em relagao a focalizacdo perfeita, cenario em que os pobres
(e somente eles) receberiam valores exatamente equivalentes aos seus hiatos de pobreza e, portanto, o
programa atingiria eficiéncia maxima. A presenca de erros de inclusdo implica vazamentos do programa
para além do seu publico-alvo, reduzindo a eficiéncia e a efetividade do programa, enquanto os erros de
exclusdo comprometem a taxa de cobertura do programa entre seu publico-alvo.

No mundo real, erros de inclusdo e de exclusdo sdo inevitaveis. Nenhum programa consegue atingir
eficiéncia maxima em sua focalizacdo devido a pelo menos trés obstaculos: informagdo imperfeita,
respostas comportamentais e a economia politica dos gastos publicos.

O primeiro obstaculo traduz o fato de que o governo nao sabe ex ante quais os rendimentos mensais de
cada familia no pais. Por isso, programas focalizados exigem um aparato burocratico para apurar e
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averiguar informacgdes sobre rendimentos familiares ao longo do tempo. Do ponto de vista do governo,
esses custos administrativos reduzem o volume de recursos disponiveis para as transferéncias. Do ponto
de vista das familias, hd custos pecunidrios e ndo pecuniarios que em geral permanecem ocultos porque
nao sdo facilmente mensuraveis. Por exemplo, hd custos de oportunidade relacionados ao cadastramento
e entrada nos programas e custos psiquicos e relacionados a publicizacdo da prépria pobreza e ao estigma
associado a transferéncias assistenciais (BESLEY, 1990; BESLEY e KANBUR, 1990; SEN, 1995; VAN DE
WALLE, 1998; COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; DEVEREUX et al., 2017; WHITE, 2017).

Esses fatores podem comprometer a efetividade dos programas contra a pobreza ao reduzir a taxa de
cobertura (take-up rate) da populagao-alvo (VAN OORSCHOTT, 2002). Ademais, se o custo administrativo
for fixo e ndo houver metas globais de atendimento, ha trade-off entre erros de inclusdo e erros de
exclusdo: procedimentos draconianos de cadastramento e averigua¢dao mitigam os erros de inclusao, mas
inevitavelmente acabam excluindo erroneamente familias que seriam elegiveis; procedimentos
permissivos tendem a reduzem esses problemas, mas admitem mais erros de inclusdo (CORNIA e
STEWART, 1993; COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; DEVEREUX et al., 2017; WHITE, 2017).

O segundo obstaculo esta nas possiveis respostas comportamentais de beneficiarios e ndo beneficiarios.
A existéncia desses programas altera os incentivos das familias, o que, no extremo mais grave, pode gerar
“armadilhas de pobreza”, isto é, situacbes em que as aliquotas marginais implicitas impostas aos
beneficiarios desencorajam a busca por rendimentos préprios. Quanto mais préoximos da focalizacdo
perfeita, mais grave se torna a “armadilha da pobreza”: nessa situacao, qualquer aumento marginal na
renda prépria dos beneficiados reduz o hiato de pobreza e, portanto, diminuiria na mesma proporgao o
beneficio recebido (KANBUR, 1987; BESLEY, 1990; BESLEY e KANBUR, 1990; VAN DE WALLE, 1998; VAN
OORSCHOTT, 2002; COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; DEVEREUX et al., 2017; WHITE, 2017).

Incentivos adversos podem ser atenuados por desvios em relacdo a focalizagdo perfeita, pelo grau de
generosidade dos beneficios e pelo préprio contexto social dos beneficidrios, de modo que,
empiricamente, sua magnitude pode ser desprezivel. Contudo, sé é possivel eliminar inteiramente o
problema com transferéncias puramente universalistas e/ou direcionadas a grupos definidos por critérios
nao manipulaveis pelas familias.

O terceiro obstaculo remete a economia politica da alocagdo dos gastos publicos: como a reparticdo do
orcamento ndo é fixa, programas focalizados nos mais pobres estariam em desvantagem na competicdo
por recursos. Sem uma ampla coalizdo para defendé-los, esses programas seriam mais vulneraveis a
perdas e cortes ao longo do tempo, ao contrario de programas mais generosos e de base mais ampla, que,
no limite, poderiam ter mais efeito sobre o bem-estar dos mais pobres (SEN, 1995; BESLEY e KANBUR,
1990; COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; DEVEREUX et al., 2017). Logo, em programas focalizados,
eliminar inteiramente os vazamentos para os ndo pobres pode ndo ser desejavel para o bem-estar dos
mais pobres, como mostram alguns modelos formais (GELBACH e PRITCHETT, 2002; PRITCHETT, 2005).
Empiricamente, as evidéncias sdo ambiguas, como mostra a revisao feita por Paiva, Sousa e Nunes (2020).

2.2.2 Programas focalizados na pratica

Na pratica, uma grande variedade de métodos de focalizacdo foi desenvolvida mundo afora. A tipologia
de Coady, Grosh e Hoddinott (2004) classifica os métodos de focalizacdo em trés grandes grupos:

a) métodos de teste de meios individualizado (means testing), em que a elegibilidade é avaliada
para cada pessoa ou familia que pleiteia o beneficio, a partir da coleta de informagdes sobre
rendimentos e/ou condi¢8es de vida;

b) métodos coletivos ou categdricos, em que o beneficio é concedido a todos que pertencem a
grupos definidos por critérios geograficos, demograficos e/ou afins;

¢) métodos de autossele¢do, em que a elegibilidade é universal e o beneficio é concedido a todos
gue se candidatam, mas o desenho do programa impde custos de participacdo para desencorajar
a entrada de pessoas ou familias ndo pobres.
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Empiricamente, nenhum dos métodos é claramente superior: a qualidade da focalizacdo depende muito
do contexto e da implementagdo dos programas (CASTANEDA et al., 2005; COADY, GROSH e HODDINOTT,
2004; DEVEREUX et al., 2017). O uso simultaneo de mais de um método é mais regra do que excec¢do.

No contexto brasileiro, a controvérsia mais relevante diz respeito a forma como o teste de meios
individualizado deve ser feito. Em sua versdo mais simples, o teste de meios avalia se a familia é elegivel
ou ndo com base na renda autodeclarada, sem verificagdo com fontes independentes. Idealmente,
entretanto, os rendimentos declarados devem ser verificados em comparagao com fontes independentes
abrangentes (verified means test) ou mesmo coletados inteiramente a partir de fontes oficiais.

Essa abordagem é considerada o padrdo ouro para a focalizagcdo de programas sociais, e predomina em
paises desenvolvidos. Nos paises em desenvolvimento, nem sempre os governos dispdem de registros
administrativos ou fontes independentes para verificar todos os rendimentos declarados pelas familias.
Logo, as familias teriam forte incentivo para ocultar rendimentos de fontes informais, exagerando
artificialmente seu grau de pobreza para receber beneficios.

Desde os anos 1990, muitos académicos, think tanks e organismos internacionais passaram a defender os
testes indiretos de meios (proxy means tests, ou PMT) como alternativa. A intuicdo é que haveria ganhos
de focalizacdo com o uso de métodos estatisticos para prever as condi¢Ges de vida das familias com base
em informacGes mais facilmente coletadas e dificilmente manipuldveis. Adicionalmente, os incentivos
adversos a oferta de trabalho seriam atenuados (e.g., GROSH e BAKER, 1995; CASTANEDA et al., 2005).

Tipicamente, testes indiretos de meios usam pesquisas domiciliares nacionais para estimar regressoes da
renda ou consumo familiar sobre variaveis geograficas, demograficas, educacionais e de condi¢des de vida
e acesso a bens de consumo. Os coeficientes estimados sdo posteriormente aplicados as informagdes
prestadas pelas familias ao se cadastrarem para os programas, de modo que cada familia passa a ter um
valor predito para seu nivel de bem-estar — e é esse valor que determina a elegibilidade ou ndo (GROSH e
BAKER, 1995; BROWN, RAVALLION e VAN DE WALLE, 2018).

Nos ultimos anos, testes indiretos de meios tém sido criticados por a) implicarem elevados erros de
exclusdo e foco estrito na pobreza cronica; b) estimularem conflitos e erodirem a legitimidade dos
programas devido a falta de transparéncia dos algoritmos; c¢) produzirem indicadores com intervalos de
confianga significativos (normalmente ignorados) e também sujeitos a erros de medida e comportamento
estratégico; entre outros problemas (e.g., CAMACHO e CONOVER, 2011; KIDD e WYLDE, 2011; KLASEN e
LANGE, 2015; BROWN, RAVALLION e VAN DE WALLE, 2018; MOSTAFA e SANTOS, 2016; KIDD, GELDERS e
BAILEY-ATHIAS, 2017; BRASIL, 2018a).

2.3 O desenho do Programa Bolsa Familia

2.3.1 Focalizagdo

O PBF combina trés mecanismos distintos para assegurar que seus beneficidrios se encontram nos
estratos mais pobres da distribuicdo de renda: autosselecdo de familias para o cadastramento,
averiguacao da elegibilidade por teste de meios com verificagdo parcial, e metas nacionais e municipais.

2.3.1.1 Autosselecdo para o Cadastro Unico

A solicitagdo pelo cadastramento opera de facto como primeiro mecanismo de focalizacao, pois a selecao
de beneficiarios do PBF ocorre apenas entre inscritos, e a inclusdo de familias no Cadastro depende de
sua iniciativa para comparecer aos pontos de cadastramento e fornecer as informacdes necessarias.
Assim, os potenciais beneficidrios ja constituem, na pratica, familias significativamente mais pobres do
gue a média nacional, seja em fungdo dos custos implicitos no cadastramento, seja em fun¢do das proprias
regras do Cadastro Unico, que preveem a inscrigdo apenas de familias com renda per capita de até %
salario minimo (SM) ou renda total de até 3 SM.

Como a inscricdo em si no Cadastro ndo garante o acesso a nenhum beneficio, poucos estudos dao
atencdo a esse mecanismo, que, contudo, ndo deve ser minimizado, como apontaram Barros et al. (2008)
ha mais de uma década. Estudos empiricos sobre os determinantes do cadastramento ou da atualizagdo
de cadastros defasados sdo igualmente raros.

15



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Para o médio e longo prazo, é razodvel — e até desejavel — supor que a focalizagao por autosselecdo perca
importancia. Afinal, uma das tarefas da administracdo publica é facilitar e desburocratizar o acesso a
beneficios e servicos, reduzindo o custo de oportunidade atrelado ao processo de solicitagdo

2.3.1.2 Teste de meios

O PBF conta com duas linhas de elegibilidade: todas as familias com renda mensal per capita menor ou
igual a linha de extrema pobreza (atualmente, RS 89) sdo elegiveis ao programa, assim como as familias
com renda mensal per capita menor ou igual a linha de pobreza (atualmente, RS 178) que possuem
mulheres gravidas, criancas de até 15 anos e jovens de 16 ou 17 anos. Essas duas linhas de elegibilidade
sdo especificas ao PBF e ndo constituem linhas oficiais de pobreza. Ao contrario da maior parte dos
beneficios previdenciarios, trabalhistas e até do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), nem as linhas
de elegibilidade nem os beneficios do PBF possuem critérios automaticos de atualizacdo monetaria. O
reajuste dos seus valores nominais depende inteiramente de decisGes discricionarias do governo federal.

O Gréafico 1 mostra a evolucdo dos valores nominais (em RS correntes) e reais (em RS de dezembro de
2020) da linha de extrema pobreza do PBF. Os numeros referentes a linha de pobreza foram omitidos
porque equivalem sempre ao dobro dos valores exibidos. Na primeira década do programa, os reajustes
as linhas de elegibilidade foram irregulares, mas bem-sucedidos em repor a inflacdo. Desde 2010,
contudo, foram insuficientes para compensar as perdas inflaciondrias. O valor da linha de extrema
pobreza em dezembro de 2020 (RS 89) era o menor de toda a série histdrica em termos reais. Em délares
internacionais de 2011, a linha atual de extrema pobreza PBF equivale a PPCS 1,08 por dia, ou seja, é mais
baixa que a linha de PPCS$ 1,90 por dia calculada pelo Banco Mundial tomando como referéncia os padrdes
de 15 dos paises mais pobres do mundo (FERREIRA et al., 2016)

Grafico 1: Evolucdo do valor nominal (R$ correntes) e do valor real (R$
dezembro/2020) da linha de extrema pobreza do Programa Bolsa Familia
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos regulamentos do PBF.

Nota: valores reais deflacionados para dezembro de 2020 pelo indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC).

O Brasil é o unico pais latino-americano que recorre a renda autodeclarada para avaliar elegibilidade as
transferéncias, realizando checagens ex ante e sobretudo averiguacdo ex post para validar as informacdes.
Todos os outros paises da regido recorrem a testes indiretos de meios, que, como explicamos, estimam a
elegibilidade a partir de métodos estatisticos que usam como insumos informagdes sociodemograficas
das familias, e ndo os rendimentos reportados.
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Segundo Paiva, Falcdo e Bartholo (2013, p. 34-35), a opgao pelo uso da renda declarada se deu por
algumas das desvantagens associadas aos testes de meios discutidas acima. Em especial, os autores
destacam dificuldades de comunicacdo com potenciais beneficidrios, a falta de transparéncia dos
algoritmos e a preocupacao do PBF em alcancar boa cobertura e minimizar os erros de exclusdo. Paiva,
Cotta e Barrientos (2019, p. 27-28) reiteram que o desenho do PBF teria que ser o mais simples e
transparente possivel para que o programa fosse vidvel e, por isso, proxy means tests e outros métodos
mais complexos foram descartados. Mostafa e Santos (2016) e WWP (2017) reportam que tentativas
posteriores de fiscalizar a elegibilidade ao PBF com uso de PMT foram pouco efetivas.

As linhas de elegibilidade sdo aplicadas para a concessao ou renovagao de beneficios. Superada essa
etapa, vale a “regra de permanéncia”, que estipula que os beneficios podem ser mantidos por 24 meses
desde que a renda ndo ultrapasse o limite de % salario minimo per capita, que corresponde a linha de
corte para inclusdo no préprio Cadastro Unico. Para fazer jus a esse critério mais flexivel, as familias devem
idealmente atualizar seu cadastro e informar sobre variacdes em seus rendimentos.

2.3.1.3 Metas nacionais e cotas municipais

A primeira meta nacional e as cotas municipais originais foram determinadas pelas linhas de elegibilidade
definidas em reunido técnica em julho de 2003. Os cdlculos foram feitos com a PNAD 2001, gerando uma
meta nacional de 11,2 milhdes de familias, com cotas municipais computadas com auxilio do Censo
Demografico 2000 (LINDERT et al., 2007, p. 34; BRASIL, 2012a).

A meta nacional e as cotas municipais foram revistas em trés ocasioes. A primeira atualizacdo ocorreu em
2006. As linhas de elegibilidade foram reajustadas pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC),
e a meta nacional foi computada com base na PNAD 2004. Como resultado, a nova meta ficou em 11,1
milhGes de familias, nUmero levemente inferior ao original devido a melhoria de renda da populagao mais
pobres. As estimativas estaduais foram obtidas na prépria PNAD 2004 e municipalizadas a partir de dados
do Censo Demografico 2000 (BRASIL, 2012a).

A segunda atualizacdo foi implementada no primeiro semestre de 2009. A nova meta nacional foi
estimada a partir da PNAD 2006 com uma novidade: os nimeros obtidos foram aumentados em 18% para
tornar o programa compativel com as estimativas mais conservadoras de volatilidade de renda dos
pobres, o que elevou a meta para pouco menos de 13 milhGes de familias (BRASIL, 2012a). Até entdo, as
metas do PBF espelhavam os resultados estaticos das PNADs, cujo periodo de referéncia era um Unico
més (em geral, o més de setembro).

Dessa forma, o debate sobre a dindmica da pobreza influenciou ndo apenas a formaliza¢cdo da regra de
permanéncia, mas também o tamanho do PBF. Seu impeto inicial foi dado pelo crescimento da fila de
espera por beneficios mesmo apds a meta entdo em vigor ter sido atingida (PAIVA, COTTA e BARRIENTOS,
2019, p. 31). Soares (2009) e Soares, Ribas e Soares (2009) lancaram mao do painel rotativo da Pesquisa
Mensal do Emprego (PME) para mostrar que os estratos mais pobres possuem rendimentos altamente
variaveis, o que faz com que muitas familias entrem e saiam da pobreza de um més para outro. Por
consequéncia, o nimero de familias pobres em determinado més (pobreza transversal) é sempre inferior
ao numero acumulado de familias que foram pobres em algum momento ao longo de um periodo mais
longo (pobreza longitudinal). A meta transversal entdo em uso implicava subcobertura do PBF.

A terceira e mais recente atualizagdo das metas ocorreu em 2012, durante a vigéncia do Plano Brasil Sem
Miséria (BSM), apds a divulgacdo dos resultados do questionario da amostra do Censo Demografico 2010.
Pela primeira vez, tanto a meta nacional quanto as cotas municipais foram recalculadas usando apenas o
Censo. O coeficiente de volatilidade também mudou. A meta nacional passou de 13 para 13,8 milhdes de
familias, permanecendo inalterada nos ultimos oito anos.

Com efeito, ndo ha dispositivo no arcabouco legal do PBF que imponha a atualizacdo periddica da meta
nacional e das cotas municipais ou que defina a metodologia que deve ser usada. Trata-se de decisao
discriciondria do governo federal. O nimero de familias atendidas, inclusive, pode variar mesmo sem
altera¢do da meta nacional, que serve sobretudo como parametro de referéncia.

O Grafico 2 mostra como se deu a evolugdo da meta nacional e da cobertura efetiva do PBF ao longo do
tempo. O programa teve dois ciclos de expansdo: a ampliacdo até atingir a primeira meta em meados de
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2006, elevando sua cobertura de 3,6 para 11,1 milhdes de familias, e o periodo entre o inicio de 2009 e o
inicio de 2014, que englobou duas revisdes na meta nacional e aumentou a cobertura para cerca de 14
milhGes de familias. Desde entdo, a meta nacional permaneceu congelada e a cobertura efetiva flutuou
sem tendéncia clara.

Grafico 2: Evolucdo da quantidade de familias beneficidrias e da meta nacional de
cobertura do Programa Bolsa Familia (milhdes)

Brasil, janeiro/2004-dezembro/2020
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13-

- Familias beneficiarias
Meta nacional

Familias (milhGes)
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Fonte: elaboragdo propria a partir do Vis Data, da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informacgdo/Ministério da Cidadania, e Brasil (2012a). Informagdes do Vis Data obtidas em
<https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php>. Acesso: 4 fev. 2020.

Esse comportamento é inesperado: o PBF se expandiu durante os anos de crescimento econémico e
entrou em estagnacdo justamente quando o pais entrou em recessdo. Em duas ocasides, o programa
passou até por redugdes grandes no niumero de familias beneficiarias. A primeira foi entre fevereiro e
julho de 2017, mas teve curta duracgdo, pois o programa imediatamente voltou a crescer, superando
novamente 14 milhdes de familias em janeiro de 2018. A segunda retracao se deu entre maio de 2019 e
marco de 2020, devido ao represamento da concessdo de beneficios decorrente de restricbes fiscais
(BRASIL, 202043, p. 137). Essa queda foi revertida em abril de 2020. Nesse momento, contudo, o Auxilio
Emergencial (AE) ja tinha sido criado em resposta a pandemia de Covid-19 e apenas um numero residual
de familias seguiu recebendo os beneficios tradicionais do PBF.

A flexibilidade é ainda maior quando se trata das cotas municipais. Como nem todos os municipios
utilizam inteiramente suas cotas, os gestores do PBF possuem autonomia para realocar beneficios entre
municipios, possibilitando assim que localidades com maior demanda ultrapassem 100% da sua cota. Esse
processo é mais simples quando a cobertura nacional estd abaixo da meta e, acima de tudo, ha folga entre
o0 orcamento aprovado para o PBF e as despesas projetadas. O Ministério da Cidadania possui
discricionariedade para autorizar ou ndo a concessao de novos beneficios a familias elegiveis, desde que
o processo utilize critérios impessoais e, principalmente, seja compativel com a dotagao orgamentaria do
PBF, como prevé a lei que criou o programa (BRASIL, 2004a).

2.3.2 Estrutura de beneficios

O PBF nasceu com dois beneficios mensais: o beneficio bdsico de RS 50 por familia, concedido sem
condicionalidades a familias extremamente pobres, e os beneficios varidveis de RS 15 por beneficiario,
com condicionalidades, dirigido a familias pobres ou extremamente pobres. Gestantes, nutrizes e criangas
ou jovens de até 15 anos eram elegiveis ao beneficio varidvel, até o limite maximo de trés por familia.
Dessa forma, as transferéncias do PBF poderiam variar entre RS 15 e RS 95 (BRASIL, 2003, 2004a).
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Em dezembro de 2007, a Medida Proviséria n? 411 introduziu o beneficio varidvel vinculado ao jovem ou
adolescente entre 16 e 17 anos (BVJ), destinado a familias extremamente pobres ou pobres, limitado a
dois por familia e com condicionalidade em educagao (BRASIL, 2007a). Em 2011, o Decreto 7.494 ampliou
o limite do beneficio varidvel original de até trés para até cinco por familia (BRASIL, 2011a).

As maiores mudangas, no entanto, vieram no ultimo ciclo de reformas, no biénio 2012-2013, com a criagao
do beneficio de superagdo da pobreza extrema (BSP), que surgiu para garantir uma renda minima per
capita para as familias extremamente pobres. Até entdo, o PBF ndo fazia isso: os beneficios existentes
eram desenhados para aliviar a pobreza, sem necessariamente assegurar as familias beneficiarias um nivel
minimo de renda per capita. O BSP prové transferéncias varidveis por familia, com valor equivalente ao
hiato de pobreza extrema das familias remanescente apds os beneficios regulares do PBF. De inicio, o
publico-alvo do BSP incluia apenas familias que permaneciam extremamente pobres apds as
transferéncias e que tinham entre seus membros criancas de zero a seis anos de idade. Poucos meses
depois, o limite de idade foi alterado para 15 anos. Finalmente, no inicio de 2013, o beneficio foi estendido
a todas as familias que seguiam em situacdo de extrema pobreza apds as transferéncias do PBF,
independentemente da presenca de criangas ou jovens.

Assim como as linhas de elegibilidade, os valores dos beneficios do PBF jamais foram indexados a inflacdo
ou a evolucdo das condi¢Ges de vida. Os reajustes ficaram inteiramente sujeitos a discricionariedade do
governo federal, podendo ser feitos por decreto.

O Grafico 3 mostra como a amplia¢do dos beneficios e a flutuagdo nos seus valores reais afetou as familias
beneficiarias. Durante a expansdo do programa entre 2004 e 2007, o valor das transferéncias por familia
recuou. Em seguida, entre meados de 2007 e meados de 2014, a criagdo de novos beneficios mais do que
compensou a nao reposicao integral das perdas com a inflagdo e, assim, o beneficio médio real subiu
quase 80%, atingindo seu pico histérico de quase RS 240 em agosto de 2014. A recess3o entre 2014 e
2016 coincidiu com a reversao de trajetdria. Como ndo houve reajustes nem criagao de beneficios, o valor
médio mensal despencou 20% em um momento em que a pobreza e a desigualdade aumentaram
(BARBOSA, SOUZA e SOARES, 2020). Novos reajustes sé vieram em 2016 e 2018, mas foram insuficientes
para repor as perdas: o beneficio médio ao fim de 2019 estava 16% abaixo do pico histérico. Em 2020, o
beneficio médio despencou porque a maioria das familias passou a receber o Auxilio Emergencial.

Grafico 3: Evolucdo do valor médio real por familia transferido mensalmente pelo
Programa Bolsa Familia (R$ dezembro/2020)

Brasil, janeiro/2004-dezembro/2020

Valor médio por familia (R$ dez/2020)

Fonte: elaboragdo prdpria a partir do Vis Data, da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informag&do/Ministério da Cidadania,
disponivel em <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php>. Acesso: 4 fev. 2021.

Nota: valores reais deflacionados para dezembro de 2020 pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).
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2.3.3 Verificacao do teste de meios

O principal mecanismo de verificagdo ex post do teste de meios é o processo anual de averiguagdo
cadastral, que consiste no cruzamento de informagdes de todas as familias do Cadastro Unico —
beneficiarias ou ndo do PBF — com outros registros administrativos a disposicdo do governo federal para
detectar possiveis omissdes e inconsisténcias, em especial quanto a renda declarada.

O primeiro processo de averiguacao cadastral ocorreu em 2005. Desde entdo, os cruzamentos se
institucionalizaram, e ganharam escopo. Enquanto o primeiro ciclo de averiguacao se limitou a cruzar o
Cadastro Unico com a Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) de 2003, as edi¢des posteriores
lancaram mao de maior nimero de registros administrativos e automatizagdo de alguns cruzamentos.

As listas de inconsisténcias sdo disponibilizadas para os municipios, que devem atualizar os dados
cadastrais das familias identificadas para esclarecer se ha ou ndo problemas de fato. As familias
beneficiarias sdo informadas acerca da necessidade e do prazo para atualizacdo cadastral por mensagens
no extrato de pagamento do PBF, cartas ou outros meios de comunicacdo. A regra de permanéncia ndo
se aplica para as familias marcadas no processo de averiguacdo cadastral ou em outros procedimentos de
fiscalizagao (BRASIL, 2019a). Apds a atualizagao, os beneficios podem ser desbloqueados pelos gestores
municipais ou pela equipe do Ministério da Cidadania caso se verifique que a familia atende aos critérios
de elegibilidade do PBF. Os cancelamentos também podem ser revertidos.

Em 2019, o Ministério da Cidadania constituiu um grupo de trabalho (GT), com carater consultivo, para
estudar possibilidades de aperfeicoamento do processo de averigua¢do cadastral. O GT concluiu que, no
que diz respeito ao cruzamento de bases de dados, “as rotinas adotadas pelo Cadastro Unico se
encontram alinhadas as boas praticas existentes na esfera governamental federal” (BRASIL, 2020b, p. 31).
Apesar disso, o GT reconheceu a existéncia de pontos criticos, como a falta de informagdes consolidadas
das folhas de pagamento do Legislativo e do Judicidrio e dos servidores de estados e municipios e as
defasagens e inconsisténcias dos registros administrativos utilizados (BRASIL, 2020b, p. 31).

O maior problema para a verificacdo do teste de meios diz respeito aos rendimentos associados ao
mercado de trabalho informal. Como, por definicdo, a informalidade escapa ao controle e a fiscalizacdo
do Estado, ndo ha como comparar os rendimentos declarados desses trabalhadores com fontes
independentes, o que facilitaria sua omissdo no momento do cadastramento. Mais ainda, a criagdo do
BSP em 2012 reforgou o incentivo a subdeclaracdo de rendimentos por parte das familias, pois, quanto
menor a renda, maior o hiato de extrema pobreza e, por consequéncia, maior o beneficio pago pelo BSP.

Ndo ha duvida de que, em alguma medida, esse tipo de comportamento estratégico ocorre na pratica,
mas as evidéncias empiricas sugerem que o problema ndo é grave. As revisoes bibliograficas de Oliveira e
Soares (2012) e Ribeiro, Shikida e Hillbrecht (2017) mostram que, embora ndo haja consenso nos estudos
sobre os impactos do PBF na oferta de trabalho dos adultos, ndo ha resultados que indiquem efeitos
preocupantes nem parece haver qualquer tendéncia de piora ao longo do tempo.

Outra maneira de avaliar indiretamente a subdeclaragao de rendimentos informais é pela magnitude e
evolucdo das familias sem rendimentos préprios no Cadastro Unico. Se a omissdo de rendimentos
informais fosse extrema, seria de se esperar que o numero de familias sem rendimentos préprios
aumentasse substancialmente a partir de 2013 com o BSP e atingisse patamares muito elevados. De
acordo com os numeros do Portal VisData, ndo foi o que aconteceu. O percentual de familias com
informacgdes atualizadas que reportaram renda igual a zero flutua historicamente entre 8% e 13%, com
leve tendéncia de aumento somente a partir de 2016, em fungao da recessdo, o que ndo causa surpresa.

Por fim, desde 2017 os gestores do PBF passaram a realizar uma versao simplificada da averiguagao
cadastral como forma de verificacdo ex ante do teste de meios. Como explicam Silva et al. (2018, p. 198),
essa acdo complementar consiste no cruzamento mensal da lista de familias habilitadas — isto €, elegiveis
ao PBF, mas ainda ndo beneficiarias — com a RAIS, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged) e o Sistema de Controle de Obitos (Sisobi) para prevenir a selecdo inadequada de beneficidrios.
Familias com inconsisténcias sdo avisadas e se tornam temporariamente inelegiveis do PBF até a
atualizacdo das suas informacgdes cadastrais.
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2.3.4 Evolugao da despesa

O Grafico 4 traz o resultado em termos orgamentarios das mudangas vistas acima no tamanho do PBF e
no valor real dos beneficios. Em termos absolutos, o gasto real com o PBF cresceu continuamente entre
2004 e 2014, quando alcangou seu pico historico de RS 38,4 bilhdes, em reais de dezembro de 2020. Nos
anos seguintes, o gasto nominal com o programa seguiu em alta, mas em ritmo inferior ao da inflacao.
Com isso, a chegada da recessao significou também o encolhimento do PBF em termos reais, enquanto a
pobreza crescia: o programa recuou para algo proximo a RS 34 bilhdes em 2016, e permaneceu nesse
patamar até 2019 — uma queda de 13% em relagdo ao pico. Em 2020 o or¢amento despencou
artificialmente, por causa da criagdo do Auxilio Emergencial. Em termos relativos, o comportamento foi
semelhante: entre 2004 e 2014 o PBF saltou de 0,19% para 0,47% do Produto Interno Bruto (PIB),
recuando paulatinamente para 0,42% em 2019 — isto é, apenas cerca de 1% do orgamento da Unido.

Grafico 4: Evolucao do valor real total transferido anualmente pelo Programa Bolsa
Familia (em bilhdes de reais em valores de dezembro/2020)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir do Vis Data, da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informagdo/Ministério da Cidadania, disponivel em
<https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php>. Acesso: 4 fev. 2021.

Nota: valores reais deflacionados para dezembro de 2020 pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC).

2.4 Dados e métodos

2.4.1 Fonte de dados e limitacoes

Todos os resultados foram obtidos a partir dos microdados anualizados das primeiras visitas da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC) de 2012 a 2019. Apds a aplicacdo dos filtros usuais
para excluir empregados domésticos, pensionistas e agregados que ndo compartilham despesas, os dados
contemplam cerca de 150 mil domicilios e 450 mil pessoas por ano.

As principais variaveis de interesse, além dos rendimentos do PBF, sdo a renda domiciliar per capita liquida
do programa (exclusive as transferéncias do PBF) e a renda domiciliar per capita total (incluindo as
transferéncias do PBF). Nos dois casos, consideramos os rendimentos habituais de todos os trabalhos e
os rendimentos efetivos das demais fontes. Todos os rendimentos foram deflacionados pelo INPC para
dezembro de 2020, sem considerar diferencgas regionais de custo de vida. Para cada trimestre da PNADC,
aplicamos o INPC do més intermediario.
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A PNADC possui uma limitagdo para a avaliacdo do PBF: a subestimagao recorrente do nimero de familias
beneficiarias do PBF. Entre 2012 e 2019, os nimeros da PNADC s3o 27-30% menores do que os dados
oficiais, isto é, os registros administrativos reportam entre 3,5 e 4 milhdes de familias beneficidrias a mais
do que a PNADC. Essa subestimagdo ndo se limita a PNADC, repetindo-se em todas as pesquisas
domiciliares brasileiras, como a antiga PNAD e o Censo Demografico (cf. SOARES et al., 2007; ROCHA,
2008; SOARES, RIBAS e SOARES, 2009; SOUZA, OSORIO e SOARES, 2011; SOUZA et al., 2019; PAIVA, SOUSA
e NUNES, 2020). O problema também aflige outros programas brasileiros, como o BPC, e se repete em
pesquisas domiciliares mundo afora (ver SOUZA et al., 2019, p. 12).

Essa subestimacdo gera possibilidade de viés nos nossos resultados. No caso da focalizagdo, a dire¢do do
viés depende da distribuicdo dos beneficidrios ndo identificados na PNADC. Quanto a efetividade para a
reducdo da pobreza, o viés sera nulo ou de atenuacdo dos efeitos do programa. Na pratica, estudos sobre
esses temas a) ignoram o problema por completo (e.g., COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; SOUZA et
al., 2019) ou b) realizam imputacdes para harmonizar as pesquisas domiciliares com os registros
administrativos, supondo que a distribuicdo dos beneficiarios ndo identificados na pesquisa é idéntica a
dos declarados (e.g., SOUZA, OSORIO e SOARES, 2011; PAIVA, SOUSA e NUNES, 2020). Neste texto,
optamos pela primeira estratégia e ndo realizamos nenhum ajuste nos dados brutos da PNADC.

Para a realizacdo de comparagdes internacionais utilizamos a base de dados ASPIRE (Atlas of Social
Protection Indicators of Resilience and Equity) do Banco Mundial, uma compilagdo de indicadores obtidos
via questiondrios em diversos paises com o fim de analisar os impactos sobre distribuicdo de renda e
pobreza de programas de protegdo social. Entre esses, estdo programas de transferéncia de renda de
outros paises que servem como comparagao ao PBF.

2.4.2 Linhas de pobreza

Todas as medidas de focalizacdo e de pobreza analisadas neste texto impdem a definicdo de uma linha
monetdria de pobreza, isto é, de uma linha de corte que separe pobres e “ndo pobres” em duas categorias
mutuamente excludentes. A opcao mais natural seria utilizar as linhas de elegibilidade do PBF como linhas
de pobreza (e.g., MEDEIROS, BRITTO e SOARES, 2007; ROCHA, 2008; SOARES, RIBAS e SOARES, 2009;
TAVARES et al., 2009; SOUZA et al., 2019), o que, no entanto, seria indesejavel por trés motivos. Primeiro,
como visto, o valor real das linhas de elegibilidade oscilou muito ao longo do tempo. Segundo, seu uso
daria ao texto um carater fiscalizatorio injustificado, dada a existéncia da regra de permanéncia. Terceiro,
ha motivos para usar linhas de pobreza distintas das linhas de elegibilidade do programa (cf. BARROS et
al., 2010; OSORIO, SOARES e SOUZA, 2011). Muitos estudos seguem por esse caminho, recorrendo a linhas
de pobreza absolutas ou relativas que independem dos critérios legais do PBF (e.g., BARROS et al., 2010;
SILVA et al., 2018; PAIVA, SOUSA e NUNES, 2020). Diante disso, optamos um conjunto de linhas de
pobreza dissociadas das regras oficiais do programa, cobrindo um amplo espectro, conforme o Quadro 2:

Quadro 2: Linhas de pobreza usadas para avaliar a focalizacdao e efetividade do PBF

Tipo Linha de Descrigdo Valor mensal per capita

pobreza (RS dez/2020)
PPCS 1,90 Linha estimada com referéncia a paises de renda baixa, em .
Absoluta por dia ddlares com paridade de poder de compra de 2011 RS 157
PPCS 3,20 Linha estimada com referéncia a paises de renda média-baixa, .
Absoluta por dia em délares com paridade de poder de compra de 2011 RS 264
PPCS 5,50 Linha estimada com referéncia a paises de renda média-alta, .
Absoluta por dia em ddlares com paridade de poder de compra de 2011 RS 454

. . . o .

Relativa P20 Linha relativa fixa no percentil 20 (20% mais pobres) RS 364
(2019)
Relativa P40 Linha relativa fixa no percentil 40 (40% mais pobres) RS 714
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(2019)

Fonte: elaboragdo prépria.
Notas: (a) Valores obtidos com uso do fator de conversio de 1,66 e o INPC acumulado entre dezembro de 2011 e de 2020.

As trés linhas absolutas de pobreza sdo usadas pelo Banco Mundial em comparag¢des internacionais
(FERREIRA e PARAMO, 2017). A linha de PPCS$ 1,90 por dia foi estimada por Ferreira et al. (2016) para
atualizar os esforgos anteriores para doélares internacionais de 2011. Seu valor foi calculado a partir de
linhas nacionais de pobreza de 15 paises pobres, como Etidpia, Malawi e Serra Leoa. Jolliffe e Prydz (2016)
chegaram a valor quase idéntico para a mediana das linhas nacionais de pobreza em uma amostra de 33
paises com renda baixa. Os valores medianos em amostras semelhantes para paises de renda média-baixa
e de renda média-alta (como o Brasil) ficaram préximos a PPCS 3,20 e 5,50 por dia, respectivamente.

Enquanto as linhas absolutas fixam um valor de corte real e permitem a variacao no percentual de pobres,
as duas linhas relativas fixam o tamanho relativo da pobreza e possibilitam a flutuagdo na linha de corte.
Uma de suas vantagens é facilitar comparac¢des ao longo do tempo, em especial entre paises. Os percentis
escolhidos, delimitando os 20% e os 40% mais pobres, sdo frequentemente usados em estudos nacionais
e internacionais (e.g., COADY, GROSH e HODDINOTT, 2004; BARROS, CARVALHO e FRANCO, 2007).

2.4.3 Indicadores de focalizacao

A maior parte dos estudos brasileiros sobre a focalizacdo do PBF privilegiam representac&es graficas e/ou
indicadores derivados da curva de Lorenz, como curvas e coeficientes de concentracdo, que refletem a
incidéncia dos beneficios ao longo de toda a distribuicdo de renda (e.g., BARROS, CARVALHO e FRANCO,
2007; SOARES et al., 2007; SOUZA et al., 2019; PAIVA, SOUSA e NUNES, 2020). Nessa abordagem, ndo é
necessario escolher uma linha de pobreza, e os resultados dependem do grau de desigualdade na
distribuicdo dos beneficios e da associacdo entre os beneficios e outros rendimentos.

Estudos que usam medidas baseadas em linhas de pobreza sdo mais intuitivos, porém menos frequentes.
Em alguns casos, essas medidas sdo apresentadas ao lado da analise de concentracdo (e.g., BARROS,
CARVALHO e FRANCO, 2007; SOARES et al., 2010; SOARES, RIBAS e OSORIO, 2010); em outros, constituem
o interesse principal (e.g., TAVARES et al., 2009). Quase todos, entretanto, avaliam apenas um nimero
muito pequeno de medidas de focalizagdo desse tipo.

Para preencher essa lacuna, optamos por analisar de modo exaustivo somente medidas de focalizagao
baseadas em linhas de pobreza, que podem ser classificadas em trés grupos: medidas de erros de inclusao;
medidas de erros de exclusdo e de cobertura; e medidas sintéticas que combinam essas duas dimensdes.

2.4.3.1 Indicadores de erros de inclusao

Erros de inclusdo ocorrem quando ha concessdo de beneficios para pessoas com renda superior a linha
de pobreza. Nosso primeiro indicador desse tipo é o que Ravallion (2009) chama de erro tipo 1, por
analogia a falsos positivos em testes de hipdteses: trata-se da proporgdo dos ndo pobres que recebem
beneficios:

X, 1(PBF; > 0)1(y; = 2)
Y1y = 2)

Em que PBF; é o beneficio per capita do PBF recebido pelo individuo i, y; é a sua renda domiciliar per
capita excluindo esse beneficio, z é a linha de pobreza, e N é o tamanho da populagdo. A funcdo
indicadora 1(.) assume valor igual a 1 caso a condicdo entre parénteses seja verdadeira e valor igual a 0
em caso contrdrio, isto é, 1(.) € {0,1}. Dessa forma, o numerador é a soma dos individuos que vivem em
familias beneficiarias do PBF e cuja renda liquida y; estd acima da linha de pobreza z, enquanto o
denominador é o numero total de individuos cuja renda liquida y; esta acima da linha de pobreza z.

ETl(PBFi,yi; Z) =

A outra medida de erros de inclusdo é o leakage (vazamento, em portugués), usado, por exemplo, por
Coady, Grosh e Hoddinott (2004): trata-se da proporcdo de individuos ndo pobres que se beneficiam do
programa. Mantendo a notacdo anterior, a férmula é dada por:
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N L 1(PBF; > 0)1(y; = 2)
>N . 1(PBF; > 0)

L(PBFi,yi; Z) =

ET,; e L usam o mesmo numerador, mas os denominadores sdo distintos: ET; emprega o nimero de ndo
pobres e L recorre ao numero de individuos em familias beneficidrias. Com isso, ET; ignora todas as
informacdes relativas aos pobres, constituindo-se em medida de erro de inclusao stricto sensu, enquanto
L depende da distribuicdo relativa dos beneficidrios entre pobres e ndo pobres. Tanto ET; quanto L
atingem o minimo de 0 quando ndo ha erros de inclusdo e chegam ao teto de 1 quando o erro é maximo.
A principal limitacdo dos dois indicadores é que eles ignoram a magnitude dos erros, isto é, a distancia
média dos beneficidrios ndo pobres em relagdo a linha de pobreza.

2.4.3.2 Indicadores de erros de exclusao

Neste trabalho, calculamos o que Ravallion (2009) chama de erro tipo 2, ou falso negativo, que é idéntico
ao “erro tipo F” (F mistake) de Cornia e Stewart (1993) e a “subcobertura” (undercoverage) de Coady,
Grosh e Hoddinott (2004). Trata-se da proporgao de pobres que ndo sdo beneficiarios do programa:

N L 1(PBF; = 0)1(y; < 2)
Zliv=1 1(y; < z)

Em que Cob é a taxa de cobertura do programa, ou seja, a propor¢ao de beneficiarios pobres entre o total
de pobres. Como, por definicdo, ET, e Cob sdo substantivamente idénticas, reportamos apenas ET,.

ET,(PBF; y;;z) = =1—Cob

Assim como para as medidas de erros de inclusdo, ET, também varia entre O e 1, atingindo valor minimo
guando todos os pobres sdo beneficiarios e valor maximo quando ninguém abaixo da linha de pobreza é
atendido pelo programa. Analogamente, ET, compartilha limitagdes anteriores.

2.4.3.3 Indicadores sintéticos

Medidas sintéticas refletem explicita ou implicitamente tanto os erros de inclusdo quanto os de exclusao.
Coeficientes de concentragdo, por exemplo, dependem de ambos de forma complexa (RAVALLION, 2009).
Como esses coeficientes ja foram longamente analisados em estudos sobre o PBF, computamos
indicadores baseados em linhas de pobreza que podem ser classificados em dois tipos distintos.

O primeiro tipo contempla indicadores também derivados da curva de concentracdo dos beneficios,
calculada a partir dos rendimentos per capita liquidos desses beneficios. Estimamos duas medidas desse
tipo, comecando pela proporg¢ao dos beneficios do PBF que sdo direcionados aos pobres. Para uma
populagdoi = 1, ..., N ordenada do mais pobre para o mais rico, temos:

YV PBF1(y; < z)
S(PBF,,y;;z) =
(PBF;,y;; z) ¥ PBF,

= C(pz)

Em que C(.) é a curva de concentragdo do beneficio e p, = F(z) é o percentil correspondente a linha de
pobreza z, vale dizer, a taxa de pobreza.

Por ser uma proporg¢ao, assim como as medidas anteriores, S varia entre 0 e 1. Valores mais altos denotam
melhor focalizacdo. A medida S ignora como se da a distribuicdo dos beneficios entre os pobres e entre
os ndo pobres e é pouco comparavel se o percentual de pobres variar no tempo e/ou no espago, como
ocorre quando usamos linhas absolutas de pobreza.

Para facilitar comparagdes internacionais, Coady, Grosh e Hoddinott (2004) popularizaram a medida NS,
a fragcdo normalizada dos beneficios que sdo direcionados para os pobres:

NS(PBFi,yi; Z) = i

Pz

NS compara a focalizagdo em relagdo a uma situacdo hipotética “neutra”: se um determinado beneficio

for distribuido de forma aleatédria pela populacdo ou, alternadamente, for pago para todos nos moldes de

uma renda basica universal, entdo NS = 1. A reciproca, no entanto, ndo é verdadeira: um programa pode

ter NS proximo a 1 sem ser alocado de maneira uniforme. Assim como S, NS ignora como os beneficios
sdo distribuidos entre pobres e entre ndo pobres.
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O segundo tipo de indicadores sintéticos que analisamos abarca medidas explicitamente formuladas em
termos dos erros de inclusdo ET; e de exclusdo ET,. A mais importante é o diferencial de focalizagdo
(targeting differential, TD), proposto por Ravallion (2000). Como o préprio nome diz, trata-se da diferenca
entre a taxa de cobertura (Cob) e o erro de inclusdo (medido por ET;):

TD = Cob — ET; = 1 — (ET, + ET,)

TD assume valor mdximo igual a 1 quando todos os pobres e somente eles recebem o beneficio e,
inversamente, atinge o valor minimo de -1 quando a focalizagdo é a pior possivel, isto é, todos os nao
pobres e somente eles recebem o beneficio. Se TD = 0, a focalizagdo é equivalente a selegdo aleatodria.

Por fim, calculamos também o indice de focalizagdo IF (), proposto por Annuatti-Neto, Fernandes e
Pazello (2004), que pode ser considerado uma generalizagdo do TD de Ravallion por transformar o peso
relativo dos erros de inclusdo e de exclusdao em um parametro explicito (a):

IF(a) = a(Cob — ET,)+ (1 —a)(P — ET,)

=1-2((1 - a)ET, + aET,)

Em que P =1 — ET; é o grau de precisdo da focalizagdo, isto é, a proporgcdo dos ndo pobres que ndo
recebem beneficios, e o pardmetro a é o fator de ponderacdo, com a € [0,1]. Se « = 0, o indice d3
importancia somente ao erro de inclusdo ET;. Se ¢ = 1, o indice é inteiramente determinado pelo erro
de exclusdo ET,. Se a = 0,5, o indice é idéntico ao TD de Ravallion, IF(0,5) = TD. O indice de
focalizacdo IF (a) também varia entre -1 e 1, com valores maiores indicando melhor focalizac3o.

2.4.4 Indicadores de pobreza

Para medir os efeitos do PBF sobre a pobreza, recorremos a familia de indicadores proposta por Foster,
Greer e Thorbecke (1984), que, mantendo a notagao anterior, pode ser definida por:

N
FGT(a) = %Z 1(y; < 2) (Z _Zyi)
i=1

O pardmetro a € [0,1] é o grau de avers3o a desigualdade entre os pobres. Neste relatério, recorremos
aos valores mais usados de a, isto ¢, 0, 1 e 2: FGT(0) é a proporgdo de pobres na populacdo; FGT(1) éa
propor¢do de pobres multiplicada pela intensidade média da pobreza; e FGT(2) considera
simultaneamente a proporc¢do de pobres, a intensidade média da pobreza e a desigualdade entre os
pobres, medida pelo coeficiente de variacdao ao quadrado. Em todos os casos, os indicadores variam entre
0 e 1, e quanto maior o valor, maior a pobreza.

Avaliamos a efetividade do PBF pela comparacdao dos indicadores FGT calculados antes e depois dos
beneficios do programa.

2.5 Quado boa é a focalizagdao do PBF?

2.5.1 Resultados nacionais

O Grafico 5 e o Grafico 6 trazem a evolucdo ao longo do tempo de duas medidas de erro de inclusdo do
PBF — respectivamente, a medida ET;, que corresponde a propor¢do da populagdo “ndo pobre” que é
beneficiaria do programa, e a medida L, que denota a proporcdo de beneficiarios do programa que ndo é
pobre. Como explicado, as linhas de pobreza contemplam defini¢des absolutas e relativas que cobrem um
amplo espectro, sem estarem ancoradas nas defini¢cdes legais de elegibilidade para o PBF.

As tendéncias sdo semelhantes: para as duas medidas e para as cinco linhas de pobreza, o erro de inclusdo
do PBF caiu ao longo do tempo. Em geral, o recuo foi maior para as linhas mais baixas e nos anos de crise
entre 2014 e 2017, mas em muitos casos cobriu todo o periodo, principalmente para a medida ET;.

Por exemplo, para a linha de PPCS 1,90 por dia (RS 157 por més, em reais de 2020), ET, caiu
monotonicamente de pouco mais de 18% em 2012 para menos de 14% em 2019. J4 L oscilou para cima
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entre 2012 e 2014 e depois caiu: o percentual de beneficidrios do PBF que ndo eram pobres de acordo
com essa definicdo de pobreza diminuiu de 76% em 2012 para 68% em 2019.

E razodvel supor que a recessdo econdmica contribuiu para a melhora dos indicadores, seja pelo
empobrecimento da populagdo (aumentando o nimero de pessoas abaixo das linhas absolutas de
pobreza), seja pela maior desigualdade (aumentando o contraste entre os mais pobres e “ndo pobres”).
Contudo, a robustez dos resultados e o progresso observado antes da recessdo sugerem também avancgos
na gestdao do programa, que ocorreram inclusive durante a crise econdmica (cf. SILVA et al., 2018).

Quanto aos niveis, hd enorme variagdo. Em 2019, a medida ET; oscilou entre menos de 3% (linha de
pobreza igual ao percentil 40) e quase 14% (linha de pobreza de PPCS 1,90/dia), enquanto a medida L
ficou entre 9% e 68% para as mesmas linhas, respectivamente. Isso indica que, na maioria dos casos, os
erros de inclusdo dizem respeito a familias e individuos relativamente préoximos as linhas de pobreza.
Como se vé no Grafico 6, menos de 10% dos beneficiarios do PBF estavam acima do percentil 40 em 2019.
Paiva, Sousa e Nunes (2020, p. 18) reportam que menos de 5% estavam acima da mediana no mesmo
ano. Dada a inevitabilidade de reduzir a zero os erros de inclusdo, o PBF faz um 6timo trabalho.

Grafico 5: Erro de inclusdo E£T: - Fracao da populacdao acima da linha de pobreza que é
beneficiaria do Programa Bolsa Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20
e 5,50 ao dia e percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) ET; é o percentual da populagdo “ndo pobre” que é beneficiaria do PBF, tendo
como referéncia a distribuigdo de renda per capita excluindo os beneficios do programa.
Quanto menores os valores, melhor a focalizagdo. (b) As linhas de pobreza absoluta de
PPCS 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia s3o calculadas pelo Banco Mundial em délares internacionais
de 2011 com paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em
valores de dezembro de 2020. (c) As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam
percentis fixos a cada ano. Em 2019, a renda domiciliar per capita correspondente aos P20
e P40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

Grafico 6: Erro de inclusdo L - Fracdao dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia que
esta acima da linha de pobreza, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50
ao dia e percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) L é o percentual dos beneficiarios do PBF que é “ndo pobre”, tendo como
referéncia a distribuicdo de renda per capita excluindo os beneficios do programa. Quanto
menores os valores, melhor a focalizaggo. (b) As linhas de pobreza absoluta de PPC$ 1,90,

3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em ddlares internacionais de 2011
com paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de
dezembro de 2020. (c) As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a
cada ano. Em 2019, a renda domiciliar per capita correspondente aos P20 e P40 era,
respectivamente, RS 364 e RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

O Gréfico 7 apresenta o erro de exclusdo do PBF conforme a medida ET,, o percentual da populagdo
pobre que ndo é atendida pelo programa. Ha novamente muita variagdo nos niveis, mas, ao contrario dos
erros de inclusdo, a trajetdria ndo segue padrdo Unico para todas as linhas de pobreza. ET, permaneceu
relativamente constante entre 2012 e 2019 para linhas mais baixas e piorou para linhas mais elevadas.

O percentual de pessoas com renda per capita inferior a PPCS 1,90 (RS 157 por més) que ndo eram
atendidas pelo PBF flutuou sempre entre 25% e 27%, enquanto o nimero correspondente para a linha de
PPCS 3,20 por dia (RS 264 por més) ficou em torno de 30%. Para as outras trés linhas, o erro de exclusdo
subiu entre 4 e 6 p.p., e linhas mais elevadas tiveram aumentos maiores.

A dindmica demografica, a recessdo de meados da década e a inércia do PBF explicam esse
comportamento: desde 2012, a popula¢do cresceu 6% e a pobreza para linhas absolutas aumentou, mas
a meta de cobertura do PBF ndo foi atualizada e o nimero de familias atendidas continuou em torno de
14 milhdes, chegando a encolher em alguns momentos. Ceteris paribus, seria esperado que o erro de
exclusdo aumentasse. Como a focalizagdo nos mais pobres melhorou, o descompasso entre a dinamica
da pobreza e as regras do programa tornou a cobertura do PBF menos efetiva para linhas maiores.

Mesmo para as linhas de pobreza mais baixas, o nivel dos erros de exclusdo ndo é desprezivel. Cerca de %
das pessoas com renda per capita inferior a PPCS 1,90 por dia (RS 157 por més) est3o fora do programa.
Paiva, Sousa e Nunes (2020, p. 25-26) reportam que, em 2018, 28% das pessoas situadas entre os 10%
mais pobres tampouco se beneficiavam do PBF. De acordo com eles, esse nUmero cai para 19% quando
os dados da PNADC s3do inflados para bater com os registros administrativos.

Grafico 7: Erro de exclusdo ET: - Fragao da populacdo pobre que nao é beneficiaria do
Programa Bolsa Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia e
percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) ET, equivale ao percentual da populagdo pobre que ndo é beneficiaria do PBF,
tendo como referéncia a distribui¢do de renda per capita excluindo os beneficios do
programa. Quanto menores os valores, melhor a focalizagdo. (b) As linhas de pobreza

absoluta de PPCS 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em délares

internacionais de 2011 com paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454
por més em valores de dezembro de 2020. (c) As linhas de pobreza relativa P20 e P40
denotam percentis fixos a cada ano. Em 2019, a renda domiciliar per capita correspondente

aos P20 e P40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

Os Grafico 8 e Grafico 9 mostram estimativas para medidas sintéticas baseadas na curva de incidéncia dos
beneficios. O Grafico 8 apresenta os resultados para S, o percentual das transferéncias destinado a
populagdo pobre, e o Grafico 9 faz o mesmo para NS, que normaliza S dividindo-o pela taxa de pobreza.

Assim como para ET,, houve melhora para os dois indicadores com todas as linhas de pobreza. As maiores
mudancas ocorreram com NS e com as linhas de pobreza mais baixas. Por exemplo, para a linha de PPCS
1,90 por dia (RS 157 por més), NS saltou de 3,8 para 4,8: em 2012 os pobres recebiam 3,8 vezes mais
recursos do PBF do que receberiam de um beneficio uniforme universal em 2012; ja em 2019, eram 4,8
vezes mais. A fracdo dos beneficios do PBF direcionada as pessoas com renda abaixo de PPCS 1,90 por dia
subiu de quase 27% para pouco mais de 37%.

No outro extremo, as linhas de pobreza mais elevadas registraram mudangas pequenas. A fragao do PBF
recebida pelos 40% mais pobres elevou-se de 88% para 92%, enquanto a fragdo normalizada NS foi de
2,2 para 2,3. Ou seja, 0s quatro décimos mais pobres na distribuicao de renda pré-transferéncia recebem
pouco mais do que o dobro do que receberiam se o PBF se transformasse em um beneficio universal.

As duas linhas relativas (P20 e P40) permitem comparag¢ées histdricas que reforcam a boa focalizagcdo e o
aperfeicoamento do PBF ao longo do tempo: os resultados sdo semelhantes ou melhores do que os de
estudos anteriores (cf. LINDERT et al., 2007; BARROS, CARVALHO e FRANCO, 2007; SOARES, RIBAS e
OSORIO, 2010; SOARES et al., 2010; SOUZA et al., 2019) e reiteram as conclusdes de estudos recentes que
analisaram a PNADC (e.g., SILVA et al., 2018; SOUZA et al., 2019; PAIVA, SOUSA e NUNES, 2020).

Grafico 8: Indicador sintético S - Fracdo das transferéncias do Programa Bolsa Familia
paga a populacao pobre, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia e
percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) S leva em conta erros de inclusdo e de exclusdo e equivale a fragdo dos
beneficios pagos pelo PBF recebida pela populagdo abaixo da linha de pobreza, tendo como
referéncia a distribuicdo de renda per capita excluindo os beneficios do programa. Quanto

maiores os valores, melhor a focalizag3o. (b) As linhas de pobreza absoluta de PPCS 1,90,
3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em ddlares internacionais de 2011
com paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de
dezembro de 2020. (c) As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a
cada ano. Em 2019, a renda domiciliar per capita correspondente aos P20 e P40 era,
respectivamente, RS 364 e RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

Grafico 9: Indicador sintético NS: Fracao normalizada das transferéncias do Programa
Bolsa Familia pagas a populacdo pobre, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20
e 5,50 ao dia e percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) NS leva em conta erros de inclusdo e de exclusdo e equivale a fra¢do dos
beneficios recebidos pela populagdo abaixo da linha de pobreza dividida pela fragdo da
populagdo abaixo da linha de pobreza, tendo como referéncia a distribui¢do de renda per
capita excluindo os beneficios do programa. Quanto maiore os valores, melhor a
focalizag3o. (b) As linhas de pobreza absoluta des PPCS 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo
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calculadas pelo Banco Mundial em délares internacionais de 2011 com paridade de poder
de compra, equivalendo a R$ 157, 264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020. (c)
As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a cada ano. Em 2019, a
renda domiciliar per capita correspondente aos P20 e P40 era, respectivamente, RS 364 e
RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

O Grafico 10 e o Grafico 11 exibem os resultados para medidas sintéticas que explicitam o peso relativo
dado ao erro de inclusdo ET; e ao erro de exclusdo ET,. O Grafico 10 mostra o diferencial de focalizagdo
(targeting differential, TD) proposto por Ravallion (2000), que da importancia igual aos dois erros. O
Grafico 11, por sua vez, traz o Indice de Focalizacdo IF (a) de Annuatti-Neto, Fernandes e Pazello (2004),
que generaliza o TD de Ravallion ao incorporar um parametro a, que pode variar entre 0 e 1. Quanto
menor o valor de &, maior o peso relativo do erro de inclusdo ET; em comparagao com o erro de exclusdo
ET,, e vice-versa. Para @ = 0,5, o indice é idéntico a TD. Nos dois graficos, quanto maior o valor do
indicador, melhor a focalizagao.

No Gréfico 10, a evolugdo de TD depende da linha de pobreza adotada. Para as duas linhas com valores
menores do que RS 300 per capita, a focalizagdo do PBF melhorou ao longo do tempo. Esse aumento
desaparece conforme a linha de pobreza é elevada: vé-se relativa estabilidade para a linha fixa no
percentil 20 (RS 360 per capita na PNADC 2019) e para a linha de PPCS 5,50 por dia (RS 454 per capita por
més), e piora na focalizagcdo para a linha fixa no percentil 40.

Esses resultados correspondem ao saldo liquido das mudangas em ET; e ET,: com o tempo, o PBF reduziu
o erro de inclusdo ET, para as linhas mais baixas, sem alterar muito o erro de exclusdo ET,, o que explica
o crescimento de TD. Para as linhas mais altas, a diminuigdo do erro de inclusdo ET; foi menos intensa,
enquanto o crescimento do erro de exclusdao ET, foi maior, o que tornou o saldo final nulo ou negativo.

Portanto, para a medida TD, a conclusdo sobre o desempenho do PBF nos anos 2010 depende de um
julgamento de valor sobre como definir a pobreza, isto é, sobre qual deveria ser o publico-alvo do
programa. Os aprimoramentos administrativos, a estagnacdo do numero de familias atendidas e a
desvalorizacdo real das linhas de elegibilidade fizeram com que o PBF, na pratica, se tornasse um
programa cada vez mais focalizado na pobreza mais extrema.

O Grafico 11 mostra que essa ambiguidade ndo se restringe a comparagao entre diferentes linhas de
pobreza: para uma mesma linha, as conclusdes sobre as mudancas na focalizagdo do PBF dependem do
peso relativo dado aos erros de inclusdo ET; e aos erros de inclusdo ET,. Cada painel compara os valores
de IF (@) entre 2012 e 2019 para parametros a entre 0 e 1 para cada uma das cinco linhas de pobreza.

Para as duas linhas mais baixas — painéis (a) e (b) —a melhora na focaliza¢do para valores mais baixos de
a desaparece conforme o pardmetro se aproxima de 1, transformando-se em estabilidade. Logo, quanto
maior a importancia relativa que damos ao erro de exclusdo, menores sdo as mudancas entre 2012 e
2019. De toda forma, em nenhum caso ha piora na focalizagao.

As outras trés linhas — painéis (c), (d) e (e) — geram resultados mais ambiguos. Had melhora na focalizacdo
quando a esta perto de 0 e piora no indicador quando a se aproxima de 1. Quanto mais elevada a linha
de pobreza, mais baixo o ponto de inflexdo para o parametro a.

Grafico 10: Indicador sintético 7D - Diferencial de focalizacdo do Programa Bolsa
Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia e percentis 20 e
40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) TD leva em conta erros de inclusdo e de exclusdo e equivale ao diferencial de
focalizagdo de Ravallion (2000). Quanto maior o valor de TD, melhor a focalizagdo. (b) As
linhas de pobreza absoluta de PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco
Mundial em ddlares internacionais de 2011 com paridade de poder de compra,
equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020. (c) As linhas de
pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a cada ano. Em 2019, a renda domiciliar
per capita correspondente aos P20 e P40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em
valores de dezembro de 2020).

Grafico 11: Indicador sintético IF(a) - indice de Focalizacdo do Programa Bolsa
Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia e percentis 20 e
40) e parametros a entre 0 e 1 (%)

Brasil, 2012 e 2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.
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Notas: (a) O indicador sintético IF (a) de Annuatti-Neto, Fernandes e Pazello (2004) leva em conta erros de inclusdo e de
exclusdo. Quanto maior o parametro a, maior o peso relativo dado ao erro de exclusdo ET, e menor o peso relativo dado ao
erro de inclusdo ET;. O indice varia entre -100 e +100, com valores maiores indicando melhor focalizagdo. (b) As linhas de
pobreza absoluta de PPCS 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em ddlares internacionais de 2011 com
paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020. (c) As linhas de
pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a cada ano. Em 2019, a renda domiciliar per capita correspondente aos P20
e P40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em valores de dezembro de 2020).

Em resumo, os resultados apresentados nesta se¢do apontam que:

® Oserros deinclusdo ET; e L diminuiram entre 2012 e 2019 para todas as linhas de pobreza. Para as
linhas com valor mais elevado, esses erros sdo pequenos: o PBF é bem-sucedido em excluir os
individuos na metade mais rica da distribuicdo de renda;

® Os erros de exclusdao medidos por ET, tiveram trajetdria variavel conforme a linha de pobreza: para
linhas mais baixas, houve estabilidade; para linhas mais altas, houve piora. Mesmo para as linhas
mais baixas, os niveis ndo sdo despreziveis: entre 25% e 30% dos pobres declararam nao receber
beneficios do PBF, o ndo é inteiramente explicado pela subestimac¢do do programa na PNADC;

® As duas medidas sintéticas baseadas na curva de incidéncia dos beneficios do programa mostraram
melhor focalizagdo do PBF ao longo do tempo para todas as cinco linhas de pobreza, com avangos
maiores para as linhas mais baixas e bem menores para as linhas mais elevadas. O nivel da focalizagdo
é bem alto, com mais de 90% dos beneficios transferidos para os 40% mais pobres;

® As duas medidas sintéticas que explicitam os pesos relativos dados aos erros de inclusdo e de
exclusdo produziram resultados contraditérios. As estimativas para linhas de pobreza mais baixas e
que priorizam a reducdo dos erros de inclusdo indicam que a focalizagdo do PBF melhorou, enquanto
0s numeros para as linhas de pobreza com valores mais altos e com maior peso atribuido a
diminuicdo dos erros de exclusdo registraram piora.

Nenhuma dessas mudangas foi radical. Quando disponiveis, os nimeros compardveis para a primeira
década de existéncia do programa sao relativamente préximos. Ainda assim, entre 2012 e 2019, o PBF
tornou-se um programa marginalmente mais focalizado na pobreza mais extrema, com reducdo da
protecdo oferecida aos individuos situados entre o segundo e o quarto décimos da distribuicdo de renda.

2.5.2 Comparagoes internacionais

No Grafico 12, analisamos as medidas de erro de inclusdo ET; e L e a medida de erro de exclusdo ET,
para programas de transferéncia de renda em 17 paises. Enquanto para ET; o Brasil figura de maneira
similar a paises latino-americanos como Peru e Honduras, pouco abaixo do valor mediano, para L o pais
apresenta o segundo menor nivel de erro de inclusdo. O painel (c) reforca que o PBF também possui
focalizacdo boa quanto a erros de exclusdao em termos comparativos.

Grafico 12: Erros de inclusdo ET, e L e erro de exclusdao ET, em programas de
transferéncia de renda condicionada em paises selecionados, para linha de pobreza
fixa no percentil 20 (%)

2016/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection Indicators of Resilience
and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em <http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>.
Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) ET;é o percentual da populagdo "ndo pobre" que é beneficidria dos programas; L é o percentual dos beneficiarios
que ndo sdo pobres; ET, é o percentual da populagdo pobre que ndo é beneficiaria. Quanto menor o valor dos indicadores,
melhor a focalizagdo. Indicadores calculados com a renda per capita excluindo os beneficios dos programas e com linha de
pobreza fixa no percentil 20 (P20). (b) Os nimeros para o Brasil sdo para 2019. Para os demais paises, utilizamos as informagdes
mais recentes desde 2016. Os nomes foram abreviados conforme padrdo ISO 3166-1 alfa-3.

O Griéfico 13 e o Grafico 14 exibem a relacdo entre as duas medidas de erro de inclusdo e a medida de
erro de exclusdo ET,. Em ambos, paises que apresentam melhor focalizagdo devem se encontrar mais
proximos da origem do plano cartesiano (isto €, no quadrante inferior esquerdo da divisdo gerada pelos
dados). Quanto mais proximos da origem, menores tanto o erro de inclusdo quanto o de excluséo.

No Grafico 13, que relaciona ET; e ET,, apenas Brasil e Peru figuram no quadrante inferior esquerdo: sdo
os dois paises dentro da amostra com melhor focalizacdo entre programas de transferéncia quando
levamos em conta tanto o erro de inclusdo quanto de exclusdo. A comparacgdo de L e ET, no Grafico 14
reitera que o PBF possui excelente focalizacdo relativamente a outros programas, atingindo distancia
menor para a origem do grafico que outros paises no mesmo quadrante, como Argentina, Uruguai e Peru.

Grafico 13: Relacao entre o erro de inclusdo ET, e o erro de exclusao ET, em programas
de transferéncia de renda condicionada em paises selecionados, para linha de pobreza
fixa no percentil 20 (%)

2016/2019
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection Indicators of Resilience
and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em <http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>.

Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) ET;é o percentual da populagdo "ndo pobre" que é beneficiaria dos programas; ET, é o percentual da populagdo
pobre que ndo é beneficidria. Quanto menores os valores, melhor a focalizagdo. Indicadores calculados com a renda per capita
excluindo os beneficios dos programas e com linha de pobreza fixa no percentil 20. (b) Quadrantes em vermelho definidos por

valores medianos das varidveis. (c) Os niUmeros para o Brasil s3o para 2019. Para os demais paises, utilizamos as informacgdes
mais recentes desde 2016. Os nomes foram abreviados conforme padrao ISO 3166-1 alfa-3.

Grafico 14: Relacao entre o erro de inclusdo L e o erro de exclusdo ET, em programas
de transferéncia de renda condicionada em paises selecionados, para linha de pobreza
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection Indicators of Resilience
and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em <http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>.

Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) L é o percentual dos beneficiarios dos programas que ndo sdo pobres; ET, é o percentual da populagdo pobre que

nao é beneficidria dos programas. Quanto menores os valores, melhor a focalizagdo. Indicadores calculados com a renda per

capita excluindo os beneficios dos programas e com linha de pobreza fixa no percentil 20 (P20). (b) Quadrantes em vermelho

definidos por valores medianos das variaveis. (c) Os nimeros para o Brasil sdo para 2019. Para os demais paises, utilizamos as
informagdes mais recentes disponiveis desde 2016. Os nomes dos paises foram abreviados conforme padrao I1SO 3166-1 alfa-3.

34



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

No Grafico 15, o painel (a) compara o PBF com outros paises de acordo com o indicador S, ou seja, a fracao
dos beneficios recebida pelos pobres (definidos pela linha de pobreza fixa no percentil 20). O Brasil s6 fica
atrds do Panama e estd quase 10 pontos percentuais a frente do terceiro melhor no ranking, o Peru. O
painel (b) apresenta o diferencial de focalizagdo TD, que da pesos iguais a ET; e ET,. Novamente, o PBF
aparece como entre os melhores programas da amostra, sendo superado apenas pelo programa uruguaio.

Grafico 15: Medidas sintéticas S (fracao dos beneficios recebida pelos pobres) e TD
(diferencial de focalizacdo) de programas de transferéncia de renda condicionada em
paises selecionados, para linha de pobreza fixa no percentil 20 (%)

2016/2019
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection Indicators of Resilience
and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em <http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>.
Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) S é a fracdo dos beneficios pagos pelos programas a populagdo abaixo da linha de pobreza; o diferencial de
focalizagdo TD é o indicador proposto por Ravallion (2000). Quanto maiores os valores, melhor a focalizagdo. Indicadores
calculados com a renda per capita excluindo os beneficios dos programas e com linha de pobreza fixa no percentil 20 (P20). (b)
Os numeros para o Brasil sdo para 2019. Para os demais paises, utilizamos as informagdes mais recentes desde 2016. Os nomes
dos paises foram abreviados conforme padrdo ISO 3166-1 alfa-3. (c) Ndo ha dados no ASPIRE para calcular a medida S para
Bolivia, El Salvador e Indonésia.

Por dltimo, no Gréafico 16, testamos a robustez do indice de focalizagdo IF(a) a diferentes valores do
parametro a, que determina o peso relativos dado ao erro de inclusdo ET; e ao erro de exclusdo ET,.
Para nove dos 11 valores de a calculados o PBF aparece entre os trés programas com a melhor focalizag¢do
na amostra. Quando o peso relativo do erro de exclusdo ET, fica entre 20% e 40%, o PBF lidera o ranking.

De todo modo, o fato de a posicao relativa do PBF variar pouco com a mudanca de pesos dada aos erros
de inclusdo ou exclusdo indica que o programa possui uma cobertura boa comparada aos pares
internacionais. Como contraste, destacamos os programas de transferéncia do Panama e da Bolivia. Se
priorizarmos somente erros de inclusdo ET;, ou seja, se « = 0, o programa panamenho poderia ser
considerado o melhor da amostra. Se priorizarmos somente erros de exclusdo, ou seja, se a =1,
considerariamos o programa boliviano como o melhor. Ambos, porém, sdo problemdticos as suas
maneiras: para a linha de pobreza fixa no percentil 20, o programa boliviano possui severo de erro de
inclusdao, e o programa panamenho figura entre os piores quando se trata de erro de exclusdo. Para
valores que balanceiam esses erros (e.g. valores de a entre 40% e 60%) eles aparecem em posi¢des
apenas intermediarias na comparacao.
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Grafico 16: Indice de focalizacdo IF(«) de programas de transferéncia de renda
condicionada em paises selecionados, para linha de pobreza fixa no percentil 20 e

parametros a entre 0 e 1 (%)
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection Indicators of Resilience
and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em <http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>.
Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) IF () é calculado por IF(a) = 1 — 2((1 —a)ET, + aETZ), conforme proposta de Annuatti-Neto, Fernandes e
Pazello (2004). O indice varia entre -100 e +100, com valores maiores indicando melhor focalizagdo. Quanto maior o parametro
a, maior o peso relativo dado ao erro de exclusdo ET, e menor o peso relativo dado ao erro de inclusdo ET;. Indicadores
calculados com a renda per capita excluindo os beneficios dos programas e com linha de pobreza fixa no percentil 20 (P20). (b)
Os numeros para o Brasil sdo para 2019. Para os demais paises, utilizamos as informagdes mais recentes disponiveis desde
2016. Os nomes dos paises foram abreviados conforme padrdo ISO 3166-1 alfa-3.

2.6 Quao efetivo é o PBF no combate a pobreza?

2.6.1 Resultados nacionais

Como visto na se¢do anterior, a focalizacdo do Bolsa Familia melhorou ao longo do tempo e hoje figura
entre as melhores do mundo quando comparada a programas de transferéncia de renda de outros paises.
Porém, a focalizagdo ndo é um fim em si, mas somente um meio para atingir o objetivo de reducdo da
pobreza. Precisamos agora saber se o PBF cumpre seu objetivo.

O Gréfico 17 compara os percentuais de pobres —indicador FGT (0) — com e sem as transferéncias do PBF
para as trés linhas de pobreza absolutas. Pontos com marcadores coloridos referem-se a pobreza pds-
PBF; pontos com marcadores em branco refletem a pobreza pré-PBF. Os resultados para as trés linhas de
pobreza revelam trajetéria semelhante ao longo do periodo analisado, sendo a mais elevada (PPCS 5,50
ao dia, ou RS 454 por més) a que mais variou ao longo do triénio 2014-2016.

O Griéfico 18 facilita a visualizagdo dos efeitos do PBF ao mostrar a variacdo nos percentuais de pobres
provocada pelo programa. Para as trés linhas, a pobreza pds-PBF fica em torno de 1 e 2 pontos percentual
abaixo da pobreza pré-PBF. Ao longo do tempo, o efeito do PBF na pobreza agregada diminuiu.

Griafico 17: Indicador de pobreza FGT(0) - Fracdao da populagcao abaixo da linha de
pobreza com e sem as transferéncias do Programa Bolsa Familia, para trés linhas de
pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) FGT(0) é o percentual da populagdo abaixo da linha de pobreza. (b) As linhas de
pobreza absoluta de PPCS$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em
délares internacionais de 2011 com paridade de poder de compra, equivalendo a R$ 157,

264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020. (c) As séries com marcadores sem
preenchimento representam as taxas de pobreza excluindo o PBF; as séries com
marcadores com preenchimento sélido indicam as taxas de pobreza incluindo o PBF.

Grafico 18: Variacao em FGT(0) devido as transferéncias do Programa Bolsa Familia,
para trés linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia) (p.p.)
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) FGT(0) é o percentual da populagdo abaixo da linha de pobreza. (b) As linhas de
pobreza absoluta de PPCS$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia s3o calculadas pelo Banco Mundial em
ddlares internacionais de 2011 com paridade de poder de compra, equivalendo a RS 157,

264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020.

O Grafico 19 mostra o efeito do PBF sobre o nimero absoluto de pobres para as mesmas linhas de
pobreza, deixando mais claro que o impacto do programa é expressivo quanto aos niveis, mas diminuiu
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ao longo do tempo, em especial para a linha mais baixa de PPCS 1,90. Em 2013, as transferéncias do PBF
reduziam o total de pobres em quase 30% para essa linha; em 2019, esse numero foi inferior a 19%.

Grafico 19: Variacdo no nimero de pobres devido as transferéncias do Programa Bolsa
Familia, para trés linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia) (%)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) FGT(0) é o percentual da populagdo abaixo da linha de pobreza. (b) As linhas de
pobreza absoluta de PPCS$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em
délares internacionais de 2011 com paridade de poder de compra, equivalendo a R$ 157,

264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020.

No Grafico 20 e no Grafico 21, repetimos o exercicio do Grafico 18 e calculamos o quanto o PBF reduziu a
pobreza em pontos percentuais para FGT (1) e FGT(2). Assim como para FGT(0), a magnitude dos
efeitos é maior para as linhas absolutas com valores mais baixos, mas ndo ha tendéncia de redugdo da
contribuicdo do PBF ao longo do tempo nem para FGT (1) nem FGT(2). Pelo contrdrio, ha até algum
aumento no efeito do PBF sobre a pobreza agregada, em especial em FGT (2) com as linhas mais baixas.

Grafico 20: Indicador de pobreza FGT(1) - Variacdo em FGT(1) devido as transferéncias
do Programa Bolsa Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao
dia e percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) FGT (1) equivale a multiplicacdo da propor¢do de pobres pela intensidade média
da pobreza. (b) As linhas de pobreza absoluta de PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao dia sdo
calculadas pelo Banco Mundial em délares internacionais de 2011 com paridade de poder
de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de dezembro de 2020. (c)
As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a cada ano. Em 2019, a
renda domiciliar per capita (exclusive beneficios do PBF) correspondente aos percentis 20 e
40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em reais de dezembro de 2020).

Grafico 21: Indicador de pobreza FGT(2) - Variacdao em FGT(2) devido as transferéncia
do Programa Bolsa Familia, para cinco linhas de pobreza (PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50 ao
dia e percentis 20 e 40) (%)

Brasil, 2012/2019
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos microdados da PNADC.

Notas: (a) FGT (1) leva em conta a propor¢do de pobres, a intensidade média da pobreza e
a desigualdade entre os pobres. (b) As linhas de pobreza absoluta de PPC$ 1,90, 3,20 e 5,50
ao dia sdo calculadas pelo Banco Mundial em délares internacionais de 2011 com paridade
de poder de compra, equivalendo a RS 157, 264 e 454 por més em valores de dezembro de
2020. (c) As linhas de pobreza relativa P20 e P40 denotam percentis fixos a cada ano. Em

S
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2019, a renda domiciliar per capita (exclusive beneficios do PBF) correspondente aos
percentis 20 e 40 era, respectivamente, RS 364 e RS 714 (em reais de dezembro de 2020).

2.6.2 Comparacgoes internacionais

Devido a falta de dados comparaveis internacionalmente, o Gréfico 22 traz os efeitos dos programas de
transferéncia de renda sobre FGT(0) e FGT (1) para duas linhas de pobreza — PPCS 1,90/dia (RS 157 por
més) e percentil 20. Nos trés painéis, cada ponto representa a queda percentual no indicador quando se
leva em conta os beneficios dos programas, em comparagdo com a pobreza calculada excluindo esses
beneficios.

No painel (a), que mostra a variagdo em FGT(0) para a linha de PPC$ 1,90/dia, o PBF fica em posigcdo
intermediaria. No painel (b), vé-se a variagdo em FGT(1) para a mesma linha, o que coloca o PBF em
posi¢cdo um pouco mais favoravel. Por fim, o painel (c) traz a variagdo em FGT (1) para a linha relativa
equivalente ao percentil 20. Mais uma vez, o Brasil fica em quinto lugar. Uruguai, Argentina e México sdo
os mais bem-sucedidos em reduzir a pobreza, aparecendo a nossa frente nos trés painéis.

Grafico 22: Variacao em FGT(0) e FGT(1) devido a programas de transferéncia de renda
condicionada em paises selecionados, para linhas de pobreza de PPC$ 1,90 por dia e
fixa no percentil 20 (%)

2016/2019
a) AFGT(0), PPC$ 1,90/dia b) AFGT(1), PPC$ 1,90/dia ) AFGT(1), P20
BGD % BGD BGD
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Fonte: elaboragdo prépria a partir dos microdados da PNADC para o Brasil e do Atlas of Social Protection
Indicators of Resilience and Equity, do Banco Mundial, para os demais paises, disponivel em
<http://www.worldbank.org/en/data/datatopics/aspire>. Acesso: 12 mar. 2021.

Notas: (a) FGT(0) é o percentual da populagdo abaixo da linha de pobreza; FGT (1) equivale a multiplicacdo
da proporgdo de pobres pela intensidade média da pobreza. (b) Os nimeros para o Brasil sdo para 2019. Para
os demais paises, utilizamos as informagdes mais recentes desde 2016. Os nomes dos paises foram
abreviados conforme padrdo ISO 3166-1 alfa-3. (c) Ndo ha dados no ASPIRE para calcular a variagdo
percentual para a linha de PPCS$ 1,90/dia na Republica Dominicana.

2.7 Conclusao

Os resultados reforcam que o Programa Bolsa Familia tem boa focalizagao, com destaque para a redugao
dos erros de inclusdo ET; e L entre 2012 e 2019. J4 os erros de exclusdo medidos por ET, variaram
conforme a linha de pobreza adotada: para linhas mais baixas, tivemos estabilidade e, para as mais altas,
alguma piora. As medidas sintéticas que levam em conta os dois tipos de erros refletiram essas
tendéncias: estimativas para linhas de pobreza mais baixas e que ddo mais peso a minimizacdo dos erros
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de inclusdo apresentaram melhora ao longo do tempo, enquanto o uso de linhas mais altas e com mais
peso para os erros de exclusdo indicou piora.

De todo modo, nenhuma dessas mudangas foi radical, e as comparagdes internacionais mostraram que o
PBF é bem focalizado, ficando entre os melhores programas de nossa amostra, independentemente da
linha de pobreza ou métrica de focalizagdo utilizada. Atualmente, a principal margem para
aprimoramento esta na redugdo dos erros de exclusdo, em especial para linhas de pobreza mais elevadas,
mas ndo sd: mesmo para as linhas mais baixas, 25-30% da popula¢do pobre ndo recebe o beneficio. O
erro de inclusdo ndo é um problema dentro do PBF. Pelo contrario, o Brasil se destaca em termos de ndo
possuir um nuimero significativo de beneficidrios que ndo se enquadram no critério de elegibilidade.

Apds avaliarmos a qualidade da focalizacdo do PBF, procuramos entender se isso se traduz em uma
reducdo efetiva da pobreza. Utilizando trés métricas diferentes para mensurar esse impacto, concluimos
gue o programa conseguiu com sucesso reduzir a pobreza no Brasil de modo significativo. No que diz
respeito a propor¢do e ao numero de pobres, as linhas de pobreza mais baixas apresentam os maiores
efeitos. No entanto, para essas linhas, o efeito do PBF sobre a pobreza diminuiu ao longo do tempo. Para
as medidas FGT(1) e FGT(2), as quedas na pobreza sdo igualmente expressivas e, no geral, sem
tendéncia de recuo entre 2012 e 2019 como um todo, mas apenas entre 2017 e 2019 em alguns casos.

Repetimos entdo o exercicio feito para a focalizacdo e buscamos colocar o PBF em perspectiva
internacional, comparando-o a outros paises que também contam com programas similares. Nessa
andlise, diferente do que ocorreu com a focalizacdo, os resultados indicam que pode haver espaco para
melhorias que ampliem o efeito negativo do PBF sobre a pobreza. Entre elas estdo: i) valorizacdo dos
beneficios e preservacdo do seu valor real ao longo do tempo; e ii) redugdo dos erros de exclusdo, mesmo
que isso signifique alguma piora nos erros de inclusdo e/ou aumento de cobertura.

3 Custo-efetividade do Bolsa Familia

3.1 Introducgao

O objetivo dessa se¢do é avaliar os efeitos do Programa Bolsa Familia sobre resultados de saude e
educagdo de criancas e adolescentes, e os montantes necessarios para se alcancar tais resultados.
Especificamente, se buscard responder as seguintes questdes: a) quais os efeitos do Programa Bolsa
Familia sobre criangas e adolescentes de baixa renda? b) Quais os custos associados ao programa? c)
Como os efeitos do programa se relacionam com os seus custos?

A razdo custo-efetividade é calculada pela divisdo dos efeitos/impactos estimados pelo custo econdmico
total do programa. Esta estatistica fornece quanta unidade de impacto se obtém por real gasto. Apds
calcular a razdo custo-efetividade, a pergunta que se faz é se o valor encontrado seria viavel ou ndo. Para
se responder essa pergunta, deve-se comparar o programa com outras alternativas. Conforme enfatiza
Menezes Filho e Pinto (2017), a comparagao deve se restringir a projetos com o mesmo indicador de
impacto, o mesmo publico-alvo e a mesma finalidade.

No que se refere aos efeitos do programa, o objetivo perseguido foi gerar novas estimativas a partir de
bases de dados originais, de modo a aproveitar a divulgacdo de dados até entdo inéditos sobre trabalho
infantil e consumo alimentar divulgados no quarto trimestre de 2020 pelo IBGE (via Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios - PNADC e Pesquisa de Orcamentos Familiares - POF), e o acesso a novas
informacgdes de registros administrativos importantes da drea de saude e educa¢do, como o Sistema de
Vigilancia Alimentar e Nutricional - SISVAN do Ministério da Saude, Sistema de InformacgGes sobre
Nascidos Vivos - SINASC do DATASUS/Ministério da Saude, e Censo Escolar do Inep.

No que se refere aos custos do programa, haviam duas opg¢des a seguir: na primeira opgao, os custos do
programa seriam estimados utilizando um “método dos ingredientes” detalhado (LEVIN et al., 2018), no
qual seriam mapeados todos os atores, atividades e processos do programa (do momento do
cadastramento da familia até o do acompanhamento de condicionalidades) e seriam atribuidos custos
unitdrios para cada processo que, combinados com os quantitativos de execugdo, determinariam o custo
total do programa para além das transferéncias monetarias as familias beneficiadas. No entanto, em
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funcdo da complexidade da implementacdo do programa, que se baseia em uma estrutura
descentralizada de execug¢do com custos compartilhados em diversos niveis de governo, escolheu-se a
alternativa de considerar somente as transferéncias monetarias as familias para o calculo do custo-
efetividade do programa. Essa escolha foi motivada também pelos esforgos necessarios para, de um lado,
estimar efeitos do programa sobre bases originais e, de outro lado, despender esforgos em uma estimagao
detalhada dos custos do programa. Assim, para um detalhamento melhor dos custos totais do Programa
Bolsa Familia, sugerimos o trabalho de Lindert et al. (2007).

A avaliacdo mostra que, em geral, o Programa Bolsa Familia tem um efeito positivo sobre a educagao e
saude das criancas e adolescentes. Passar a receber o programa faz com que adolescentes apresentem
um maior nivel na frequéncia e matricula escolar. No caso de criangas de 0 a 5 anos, um ano a mais com
um beneficio maior leva a um aumento na altura destas. Dentre os principais aprendizados do programa,
tem-se que os ganhos do Bolsa Familia sdo encontrados tanto na margem extensiva — isto €, aumentar o
numero de beneficiarios — quanto na margem intensiva — ou seja, aumentar o valor dos beneficios.

Essa avaliacdo esta estruturada da seguinte forma: na se¢do 3.2 descrevemos as principais caracteristica
do programa e enfatizamos os aspectos relativos a essa avaliagdo. A secdo 3.3 descreve as estratégias
empiricas utilizadas para a estimacdo dos efeitos do programa, cujos resultados sdo mostrados na se¢do
3.4. A secao 3.5 seleciona algumas das estimativas de efeitos do programa e combina com o montante
das transferéncias recebidos pelas familias para prover uma estimativa do custo-efetividade do programa.
O trabalho termina com a se¢do 3.6, onde pontuamos as principais conclusdes, e a se¢do 3.7, onde
respondemos a manifestacdo do drgao gestor.

3.2 Breve historico

O Programa Bolsa Familia, criado em 2003, é um programa de transferéncia de renda com
condicionalidades que tem como objetivo melhorar as condi¢des de vida das familias em situagdo de
pobreza e extrema pobreza (BRASIL, 2003, 2004a). De forma sucinta, a teoria da mudanga na qual o
programa se baseia é a seguinte: o programa visa aliviar a pobreza corrente e promover a seguranga
alimentar e nutricional através de um suporte ao consumo das familias em situacdo de pobreza e extrema
pobreza por meio das transferéncias monetarias as familias beneficidrias, ao mesmo tempo que busca
promover a acumulacdo de capital humano entre criancgas e adolescentes por meio de condicionalidades
de satde e educacdo para quebrar a transmissdo intergeracional da pobreza (IBARRARAN et al., 2017).

A Introducdo e a secdo 2.3 deste relatério descrevem em detalhe o funcionamento do programa quanto
a focalizagdo, cobertura e estrutura de beneficios. Em resumo, as familias elegiveis sdo aquelas em
situacdo de pobreza e extrema pobreza, caracterizadas por possuirem renda familiar mensal per capita
de até RS 178,00 e RS 89,00 respectivamentel. Para as familias pobres, porém n3o extremamente pobres,
o beneficio depende também da presenca de criancas e/ou adolescentes até 17 anos de idade, mulheres
gestantes e/ou nutrizes. As familias beneficidrias devem cumprir determinadas condicionalidades, a
depender da presenca de gestantes e de criangas e adolescentes de determinadas faixas etarias, a saber:

Quadro 3: Condicionalidades do Bolsa Familia

Saude Educacao

Criancas menores de 7 anos devem estar com o
calendario vacinal em dia e ter o seu crescimento
e desenvolvimento (peso e altura) acompanhados.

Gestantes devem fazer consultas de pré-natal,
segundo protocolos do Ministério da Saude.

Criancas e os adolescentes beneficiarios de 6 a 15
anos devem estar matriculados na escola e ter
frequéncia minima de 85% das aulas.

Jovens de 16 a 17 anos beneficiarios do BVJ devem
estar matriculados na escola e ter frequéncia
minima de 75% das aulas.

Fonte: Brasil (2018b)

L Até a data de redac3o desse relatério, em abril de 2021, com parametros definidos pelo Decreto n2 9.396 de 30 de

Maio de 2018 (BRASIL, 2018c).
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A sec¢do 5 traz um quadro completo de como é feita a gestdo das condicionalidades do Bolsa Familia,
portanto esse tdpico ndo sera tratado aqui. O importante aqui é perceber que tanto o modelo ldgico do
programa quanto as exigéncias de condicionalidades especificas para saude e educagao de criangas e
adolescentes de terminadas faixas etarias tém por objetivo alcancar determinados resultados que podem
ser utilizados para mensurar impactos do programa nessas dreas. No entanto, para que os efeitos do
programa possam ser mensurados, é preciso buscar uma estratégia de identificacdo que emule uma
selecdo aleatdria de familias em grupos de controle e tratamento. No caso do Bolsa Familia isso é um
desafio, posto que o programa ja estd plenamente implementando e ndo hd nenhum mecanismo de
selecdo capaz de separar aleatoriamente os potenciais beneficidrios em grupos de tratamento e controle.
As estratégias seguidas na literatura para estimar os efeitos do programa sdo diversas, e algumas estdo
descritas na sec¢do a seguir.

3.3 Estratégias empiricas

3.3.1 Efeito do PBF sobre educa¢dao, consumo alimentar e trabalho infantil na
POF e PNADC via Propensity Score Matching

Esta abordagem utilizard os dados da (1) PNADC e da (2) POF 2017/18, ambas disponibilizadas pelo IBGE.
A primeira é uma pesquisa amostral domiciliar com cerca de 400 mil individuos e 140 mil domicilios, que
combina aqueles entrevistados pela 52 vez no ano de 2019 (incluindo as varidveis de renda, escolaridade,
sociodemograficas e de trabalho infantil) e aqueles entrevistados pela 12 vez no ano de 2018 (variaveis
de caracteristicas dos domicilios). Ja a POF 2017/18 é uma base de dados com uma amostra de cerca de
180 mil individuos e 60 mil domicilios, com variaveis de renda, despesas, peso, altura, consumo alimentar,
dentre outros.

O método de Propensity Score Matching - PSM - assemelha os individuos beneficiarios e ndo beneficiarios
em relacdo a um conjunto de caracteristicas socioeconémicas. Apds calculo do propensity score estima-
se o impacto do programa através do algoritmo de pareamento do vizinho mais préoximo.

A metodologia é uma das mais utilizadas para avaliar o Programa Bolsa Familia - PBF, tendo em vista a
possibilidade de aplica-lo a pesquisas domiciliares. Brauw et al. (2015) usam a metodologia para encontrar
efeitos heterogéneos do programa sobre educacdo, enquanto Tavares (2010) compara maes nao
atendidas pelo programa comparaveis as maes atendidas, a partir de trés grupos de controle, usando a
mesma estratégia, para estimar o efeito sobre a oferta de trabalho destas. Vasconcelos et al. (2017)
utilizam a mesma abordagem para investigar a relacdo entre o programa e a probabilidade de que jovens
adultos entre 18 e 29 anos pertengam a gerag¢ao "nem-nem", enquanto Coelho e Melo (2017) analisam
com o impacto do Bolsa Familia sobre a qualidade da dieta dos domicilios do estado de Pernambuco
seguindo tal estratégia.

Os estimadores de matching assumem que os resultados sdo independentes do tratamento, condicionado
as caracteristicas observaveis. Em outras palavras, seja Z um conjunto de variaveis condicionantes: o
método assume que o resultado médio de ndo participacdo no programa, Y0, é independente da
participacao D, condicional em Z:

E(Y0|Z,D = 1) = E(Y0|Z,D = 0) = E(Y0|Z)

A correspondéncia também exige que para cada Z, a probabilidade de ser tratado ou nao ser seja inferior
aum:Pr(D = 1|12) < 1.

A intuicdo para este requisito é a seguinte: se houver uma caracteristica observavel que prediz
perfeitamente a participacdo (ou ndo participacgdo) em um programa, ndo podemos combinar
participantes e ndo participantes nesta caracteristica. Ndo é, portanto, um método equivalente ao de
Minimos Quadrados Ordindrios - MQO, que se baseia na suposicdo de linearidade nos casos em que os
grupos de “tratamento” e “controle” ndo podem ser combinados; tal suposicdo ndo se impde com
estimadores de matching.

O efeito médio do tratamento sobre os tratados é dado por:
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Efeito Médio = E(Y1 — YO|D = 1) = E(Y1|D = 1) — Ezp=1{Ey(Y0|D = 1,2)} = E(Y1|D
1 - EZ|D:1{EY(Y0|D = 0,2)}

O primeiro termo é o resultado médio dos participantes; o segundo termo é o resultado médio do grupo
de controle que é combinado em Z. Ezp=1 indica que a expectativa é tomada em relacdo a densidade
f (Ezjp=1)- O estimador de matching, portanto, estima o efeito médio sobre a area de suporte comum
entre as variaveis observaveis. Os individuos tratados sdo “combinados” com os ndo tratados que
possuem o indice de propensdo mais proximo. Ao escolher os individuos contrafactuais que tinham a
mesma probabilidade de serem tratados, espera-se, portanto, emular a atribuicdo aleatodria.

Especificacdo é importante: é necessario modelar as variaveis que afetam a probabilidade de receber o
programa. Optou-se por usar o mesmo modelo para a PNADC e POF, aproveitando-se do fato que ambas
as pesquisas sdo proximas em termos de definicdo das varidveis. Da mesma forma, optou-se por utilizar
como unidades os domicilios, sendo as varidveis dependentes, portanto, uma média das variaveis
individuais referentes as criangas e adolescentes presentes em cada unidade domiciliar.

Adicionalmente, como o PBF é destinado a familias em condi¢Ges de pobreza, serdo comparados apenas
domicilios no primeiro quarto da distribuicdo de renda monetdria bruta domiciliar per capita excluindo as
transferéncias do préprio programa. Enquanto para a PNADC esse valor era de RS 452 mensais, na POF
este era de RS 440.

Deve-se destacar, no entanto, que a estratégia de PSM é uma estratégia empirica mais fragil do que as
demais, por depender da especificacdo do modelo: probabilidade de participacdo no Bolsa Familia pode
ser afetado por outras caracteristicas ndo observaveis que também afetam as varidveis dependentes. As
demais estratégias empiricas serdo baseadas em métodos quasi-experimentais, com base em dados
administrativos com grande granularidade.

3.3.2 Efeito do recebimento do PBF por Diff-in-Diff sobre frequéncia e
matricula escolar

Esta abordagem utilizard informacgdes de trés bases de dados administrativos brasileiros: (1) o Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (doravante CadUnico) do Ministério da Cidadania, que
contém informagdes socioeconémicas de familias brasileiras de baixa renda e é utilizado para fazer a
selecdo e inclusdo destas em programas sociais do governo federal, como o Bolsa Familia; (2) a Folha de
Pagamentos do Programa Bolsa Familia (doravante FPPBF), que contém informagdes sobre o pagamento
més-a-més do Bolsa Familia as familias, assim como o tipo especifico dos beneficios e o valor recebido e;
(3) o Censo Escolar, do Inep, que contém informa¢Ges de matriculas, nivel de ensino, e outras
caracteristicas relacionadas ao ensino e a escola do aluno.

Para a construcao da amostra relevante para a andlise, cada observagdo consistirda em uma crianc¢a ou
adolescente. Esta base de dados sera pareada com as informagdes socioecondmicas, demograficas e de
composicdo familiar do CadUnico e da FPPBF. O passo seguinte na construcdo da amostra consiste em
associar a cada crianca e adolescente a composicdo familiar detalhada no momento especifico em que
ocorre a entrada no PBF, além das variaveis de efeitos (outcomes) de interesse do programa. Estes serdo:
frequéncia e matricula escolar.

A discussdo da fonte de variagdo exdgena a ser exploradas é feita a seguir. Conforme mostra o Grafico 23,
entre 2014 e 2017, houve uma grande variabilidade no tamanho da fila de espera do PBF. Desse modo,
no periodo houve muitas familias que estavam elegiveis, mas demoraram para comecar a receber o
programa.
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Grafico 23: Saldo de familias habilitadas ao Programa Bolsa Familia apds selecdo
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Fonte: MC/SEDS/SENARC/DEBEN, Relatério de Habilitagdo e Selec¢do. Vide também VisData
(https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php).

Incluiremos na amostra, portanto, familias beneficidrias do Bolsa Familia e aquelas que estdo esperando
para ser incluidas, apesar de estarem jd elegiveis. Os outcomes serdao medidos para crian¢as que nasceram

a partir de 2000 e tinham uma matricula no Censo Escolar em 2014. O modelo terda a seguinte
especificacao:

€Y Yie = P1Di + X{’t,B +¥; + 8; + Bt X Municipioy, + B t? X Municipio, + it

Em que D; ; € uma dummy que indica que uma familia /i estava recebendo o beneficio antes de marco do
ano t — quando geralmente comecam as aulas. Ja Xl-”t € um vetor de covariadas que estejam relacionadas
com a familia receber o beneficio. Como a entrada do PBF também depende de recursos destinados aos

municipios, serdo controladas as tendéncias quadraticas municipais. Serdo ainda reportados os erros
padrdo clusterizados por familia e municipio.

A principal hipdtese dessa abordagem é a de tendéncias paralelas: ou seja, é considerado que a variagdo
dos outcomes entre os grupos controle e tratado seriam equivalentes na auséncia de tratamento. Como
estardo incluidas na andlise apenas familias ja habilitadas para o recebimento do programa, tal hipétese
parece plausivel para a avaliagdo do programa.

Para a montagem da base de dados, primeiramente realizou-se um pareamento do Cadastro Unico com
a Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia para identificar, em diferentes momentos do tempo,
tanto as familias beneficiarias do programa quanto as familias elegiveis que ndo estavam recebendo
beneficios. Em seguida, devido a auséncia de um identificador de individuo comum ao Cadastro Unico nas

bases publicas disponibilizadas pelo Inep para o Censo Escolar (por exemplo, NIS ou CPF), decidiu-se
utilizar duas estratégias de pareamento.

Na primeira estratégia, utilizou-se o cédigo Inep da escola, além do sexo, data de nascimento, municipio
de endereco e municipio de nascimento dos alunos em uma sequéncia de pareamentos deterministicos
para incorporar a informacdo de matricula ao Cadastro Unico. Filtrando-se somente as familias com
informacdes atualizadas no respectivo ano, foi possivel realizar um pareamento deterministico de cerca
de 7,4 milhdes de estudantes em 2014 de um total de 15 milhdes de estudantes do Cadastro Unico (ou
49,4% do total) com o Censo Escolar de 2014.

A segunda estratégia resume-se a realizar um pareamento probabilistico de registros, tomando como
base o método proposto por Fellegi e Sunter (1969), de modo a permitir a identificacdo de registros
semelhantes (e potencialmente verdadeiros) a despeito da existéncia de valores faltantes (missings) ou
divergéncias em uma ou mais das variaveis utilizadas no pareamento deterministico. Utilizando-se como
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filtro um score de semelhanca de 98%?2, obteve-se um pareamento adicional de pouco mais 3 milhdes de
registros do Cadastro Unico com o Censo Escolar de 2014, totalizando-se, portanto, 10,5 milhdes de
registros (69,7% do total) que serdo usados no teste robustez. A essas informagGes foram acrescidos os
dados de matricula dos Censos Escolar de 2015 a 2017 utilizando-se como varidvel de identificacdo o
cédigo do aluno na base do Inep®.

3.3.3 Efeito dose do PBF por Regression Discontinuity Design sobre peso e
altura

A estratégia empirica considerara as regras de elegibilidade de cada beneficio que constitui o Programa
Bolsa Familia e combinard informacdes de recebimento destes beneficios especificos por parte de cada
familia ao longo do tempo, bem como informa¢des da composicdo familiar dos beneficidrios,
particularmente as datas de nascimento dos adolescentes presentes, com informagdes dos pesos e alturas
das criangas nestas familias.

A fonte de variagdo exdgena a ser exploradas é o fato de o Beneficio Variavel Jovem (BVJ) ser pago a
familia durante todo o ano escolar em que o jovem vinculado a este beneficio completa 18 anos, como
forma de incentivar o jovem a permanecer na escola e completar o ensino médio. Uma vez que o ano
escolar se estende até dezembro, a data em que um jovem completa 18 anos determina a elegibilidade
de sua respectiva familia a um ano a mais como beneficidria do BVJ, o que representa um aumento da
renda familiar.

Esta estratégia empirica consiste, portanto, em um desenho de regressdao descontinua, utilizando a
amostra de medicGes de pesos e alturas ocorridos em familias que contenham jovens que venham a
completar 18 anos nos primeiros dias de um respectivo ano (ano de referéncia) ou nos ultimos dias do
ano anterior e em que a respectiva gesta¢do ocorra total ou parcialmente durante o ano de referéncia
(tendo inicio entre abril do ano anterior e janeiro do ano de referéncia). A “running variable” consiste na
data de nascimento do jovem de 17/18 anos presente nesta familia e o limite de descontinuidade é 31 de
dezembro (ou 12 de janeiro). Aqui, “primeiro estagio” a ser estimado é especificado abaixo:

2 Vi = (y1k1[B; > c] + v2x (B; — ¢) + 3 1[B; > cl(B; — o)} + X{ B + &;

onde B; é a data de nascimento do jovem que completa 18 anos presente na familia em que ocorre o
nascimento i, c é o limite de descontinuidade, e y; é o valor do beneficio acumulado do PBF no ultimo
ano em que o grupo de tratamento seria elegivel ao BVJ.

Esse tratamento é denominado, portanto, de “efeito dose”, pois o tratamento advém do fato de que o
BVJ serd em média maior ao longo do ano para o grupo tratado. Uma vez que essa diferenga se acumula
ao longo dos meses, com as familias recebendo entre janeiro e dezembro um valor maior do Bolsa Familia,
e o SISVAN calcula o peso de criancas entre 0 e 5 anos em diferentes momentos do ano, a regressao ira
comparar criancas em familias elegiveis a mais um ano de BVJ por pouco (janela de 3 meses antes e depois
de 31 de dezembro), interagindo o tratamento com o més em que foi mensurado o peso e altura destas,
seguindo a especificacdo abaixo.

(3) Yie = {yudlB; > c] + v2x 1[B; > clt + yar(B; — ¢) + vax (B — o)t + v 1[B; > c](B; — ¢)
+ Y 1By > c](B; — )t} + Xif + &
Em que y; ; € a varidvel dependente (peso ou altura) medida no més t. No caso, espera-se encontrar um

coeficiente Yy, positivo, em que a dummy associada a estar na familia que recebe por mais um ano o BVJ
interage com o més de medicdo.

2 Probabilidade ex-post de que um par de registro é verdadeiro.

3 As bases do Censo Escolar de 2018 e 2019 n3o puderam ser incorporadas em decorréncia de uma mudanga na
forma de construcdo do cdédigo do aluno introduzida pelo Inep em 2018, que teve por objetivo inviabilizar o
acompanhamento longitudinal de um mesmo individuo para fins de preservacdo da privacidade da informacao
individual dos alunos.
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Esta abordagem utilizarad informacgdes de trés bases de dados administrativos brasileiros: (1) o Cadastro
Unico; (2) a Folha de Pagamentos do Programa Bolsa Familia e; (3) o Sistema de Vigilancia Alimentar e
Nutricional (SISVAN), do Ministério da Saude, que contém informacdes de peso e altura de criancas
beneficidrias do Bolsa Familia.

Para a construcdo da amostra relevante para a andlise, cada observagao consistird em uma crianga sendo
pesada e medida. Esta base de dados sera pareada com as informagdes socioecondmicas, demograficas
e de composicdo familiar do CadUnico e da FPPBF. O passo seguinte na constru¢do da amostra consiste
em associar a cada crian¢a a composicdo familiar detalhada no momento especifico em que ocorre a
variacdo na elegibilidade da familia aos beneficios do PBF que pretendemos explorar, com numero de
criancas e adolescentes em cada faixa etdria relevante, e data de nascimento de cada crianca e/ou
adolescente elegivel, bem como qualquer variagdo na composicdo familiar até o momento do nascimento.
Para tanto, iremos utilizar a variavel de cédigo familiar e as datas de atualizacdo do registro no CadUnico
de cada integrante de uma respectiva familia.

Desse modo, utilizaremos todas as medidas ocorridas nos pares de anos 2011 e 2012, e 2013 e 2014. Ha
duas razbes para essa separag¢do: a primeira refere-se a origem dos dados, com os registros de 2011 e
2012 anos tendo sido sujeitos a diversos filtros para a montagem da base final pelo Ministério da
Cidadania em pesquisa anterior (BRASIL, 2014a), enquanto os registros de 2013 e 2014 foram obtidos de
forma bruta e sem qualificacdo prévia das informacdes. A segunda diferenca refere-se ao proéprio
tratamento: no final de 2012, foi instituido o Beneficio de Superacdo a Extrema Pobreza, que tem como
objetivo impedir que uma familia tenha um rendimento inferior a linha de extrema pobreza do programa;
como consequéncia dessa mudanga, a perda do BVJ acaba por ter impacto menor sobre a renda familiar.

Para o pareamento destas bases de dados, utilizou-se o NIS da crianca para parear esses dados com o
Cadastro Unico. Considerando-se que as bases disponibilizadas para a avaliagdo continham somente
criancas com idade entre 0 a 5 anos na data do primeiro acompanhamento de salude, e considerando o
fato de que as informagdes do SISVAN sdo coletadas primordialmente para as familias beneficidrias do
Bolsa Familia, obteve-se um pareamento de cerca de 2,5 milhdes de criangas de 0 a 5 anos do Cadastro
Unico em 2011 (de um total de 7 milhdes, ou 35,9% do total) e 2,3 milhdes de criangas em 2012 (de um
total de 7,8 milhdes, ou 29,2% do total). A esses registros aplicou-se diversos filtros para a montagem da
base final, pelo préprio Ministério da Cidadania.

No caso das bases de dados de 2013 e 2014, obteve-se um pareamento de cerca de 3,4 milhdes de
criancas de 0 a 5 anos do Cadastro Unico em 2013 (de um total de 8,2 milhdes, ou 41,7% do total) e 3,7
milhdes de criangas em 2014 (de um total de 8,6 milhdes, ou 43% do total).

3.3.4 Efeito recebimento do PBF por Regression Discontinuity Design sobre
peso nascer

Essa estratégia empirica considerara o recebimento do Programa Bolsa Familia, comparando familias
elegiveis entre 2014 e 2017 que eram habilitadas, mas que o receberam logo antes e logo apds o
nascimento de uma crianga. Nessa abordagem, portanto, também serd utilizado um RDD, no qual a
“running variable” consiste no nimero de dias em que o nascimento ocorreu anterior ou posteriormente
ao recebimento do primeiro beneficio. A especificacdo é mostrada abaixo:

2 Vi = a1[B; > c] +y1,(B;i — ¢) + v2,1[B; > c](B; —¢c) + X{B + &;

onde B; é o més de nascimento da crianga i, c € o més do primeiro recebimento e X; é um vetor de
covariadas que estejam relacionadas com a familia receber o beneficio, como renda e nimero de filhos.
Simplificadamente, serdo comparadas criangas que nasceram no mesmo més, mas com algumas tendo
nascido seis meses antes do primeiro PBF da familia, e outras em familias que receberam seis meses
depois de seu nascimento.

Serdo também incluidos efeitos-fixos de municipios, tendo em vista que o orcamento do programa e
tamanho da fila para seu recebimento sdo definidos a nivel municipal. Assim, junto aos controles de idade,
status educacional e marital da mae e sexo da crianga, o coeficiente estimado pode ser compreendido
como causal.
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Esta abordagem utilizard informacgdes de trés bases de dados administrativos brasileiros: (1) o Cadastro
Unico; (2) a Folha de Pagamentos do Programa Bolsa Familia; e (3) Sistema de Informagdes sobre Nascidos
Vivos (SINASC) do DATASUS/Ministério da Saude, que contém informacdes epidemioldgicas referentes
aos nascimentos informados em todo o territério brasileiro.

A estratégia empirica considerara o recebimento do beneficio que constitui o Programa Bolsa Familia e
combinard informacgGes de recebimento destes beneficios especificos por parte de cada familia ao longo
do tempo, bem como informag&es da composicdo familiar dos beneficidrios, particularmente as datas de
nascimento das criancgas.

Para a construgdao da amostra relevante para a analise, cada observagdo consistira em uma crianga
nascida. Esta base de dados serd pareada com as informacdes socioecondmicas, demograficas e de
composicdo familiar do CadUnico e da FPPBF. O passo seguinte na construcdo da amostra consiste em
associar a cada crianca a familia no momento especifico em que ela recebe o primeiro beneficio do PBF.

3.4 Resultados

3.4.1 PSM com PNADC e POF

A Tabela 1 mostra as diferengas nas caracteristicas das covaridveis no grupo de tratamento e controle.
Observa-se que apesar de um estarem no quarto mais pobre em rela¢do a renda, os grupos de controle e
tratamento se mostram relevantemente diferentes em algumas varidveis. Mais especificamente,
mostram-se diferengas maiores entre os dois grupos na renda monetaria bruta domiciliar per capita sem
Bolsa Familia, percentual de idosos, percentual de domicilios na regido nordeste/rural/municipio de
capital, percentual de adultos com Ensino Superior e percentual de domicilios com algum beneficio
previdenciario.

Tabela 1: Caracteristicas das covaridveis no grupo de tratamento e controle

PNADC POF
Média Variancia Média Variancia
Controle Tratamento Controle Tratamento | Controle Tratamento Controle Tratamento

RENDA 5,171 4,180 1 2,436 4,186 5,424 4,724 1 0,623 1,993
FAMILIAR PER | |

CAPITA SEM BF ; ;

CRIANCAS DE 0 0,092 0,116 | 0,019 0,022 0,092 0,114 | 0,019 0,022
A5 ANOS ! :

CRIANCAS DE 6 0,291 0,318 ' 0,031 0,032 0,285 0,325 ! 0,031 0,033
A 13 ANOS i i

ADOLESCENTES 0,073 0,057 | 0,017 0,012 0,078 0,061 ! 0,019 0,013
DE 14 A 17 | |

ANOS ; ;

JOVENSDE 18 A | 0,083 0,080 | 0,019 0,017 0,089 0,081 | 0,020 0,017
24 ANOS ! :

IDOSOS DE 60 0,084 0,040 ' 0,025 0,011 0,081 0,039 ' 0,023 0,010
ANOS OU MAIS i i

MULHERES 0,556 0,561 ! 0,050 0,045 0,543 0,563 ! 0,046 0,046
NAO-BRANCOS 0,727 0,816 | 0,145 0,098 0,723 0,78 i 0,125 0,099
NORTE 0,175 0192 | 0,144 0,155 0,245 0237 | 0185 0,181
NORDESTE 0,411 0,618 | 0,242 0,236 0,355 0,536 | 0,229 0,249
SUDESTE 0,230 0,115 : 0,177 0,102 0,213 0,122 0,167 0,107
SuUL 0,076 0,037 i 0,070 0,036 0,098 0,061 ! 0,088 0,057
CAPITAL 0,203 0,09 | 0,162 0,085 0,205 0,118 | 0,163 0,104
RM 0,132 0089 | 0114 0,081 0,110 0070 | 0,098 0,065
AREA RURAL 0,324 0,525 | 0,219 0,249 0,270 0,388 | 0,197 0,237
NUMERO DE 4,228 4,601 | 1,940 2,682 4,338 4,724 1 2,160 3,067
MORADORES | |

EF I COMPLETO | 0,235 0,229 | 0,078 0,079 0,248 0229 | 0,078 0,079
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EM COMPLETO | 0,279 0,188 | 0,110 0,083 0,250 0,177 ! 0,097 0,078
SUPERIOR 0,025 0,007 | 0,012 0,003 0,018 0,007 | 0,009 0,004
COMPLETO i !
OCUPADO 0,386 0400 | 0,091 0,103 0,484 0546 | 0,086 0,098
INFORMAL 0,441 0,597 | 0,228 0,230 0,598 0,761 | 0,209 0,160
PREVIDENCIA 0,238 0,110 ' 0,182 0,098 0,172 0,091 | 0,142 0,083
NO DE 3,289 3052 | 1,610 1,496 3,253 2,994 | 1,672 1,467
cOMODOS | |
ALEM DE | |
QUARTOS ! !
QUARTOS 2,100 2,05 | 0,559 0,548 2,168 2,133 | 0,577 0,577
BANHEIROS 1,080 0,887 ' 0,228 0,236 1,110 0922 | 0,261 0,229
ACESSOAREDE | 0,912 0813 | 0,081 0,152 0,370 0239 | 0,233 0,182
GERAL DE ; ;
ESGOTO i !
GELADEIRA 0,973 0,937 ! 0,027 0,059 0,972 0,949 | 0,027 0,049
AUTOMOVEL 0,514 0,466 ! 0,250 0,249 0,455 0,407 | 0,248 0,241
N 8.944 12.923 ' 8.944 12.923 4.173 9.587 | 4.173 9.587

Fonte: POF 2017-2018 e PNADC.

Como mostra a Tabela 2 abaixo, seja na PNADC ou na POF, no modelo probit, a probabilidade de receber
o Bolsa Familia mostra sinais consistentes com a expectativa, de um menor o status socioeconémico estar
mais associado a chance de ser um beneficiario.

Tabela 2: Resultados do Probit para recebimento do PBF usado no PSM

PNADC POF

Coef. Std. Err. p-valor Coef. Std. Err. p-valor
RENDA FAMILIAR PER CAPITA SEM BF -0,161 0,007 0,000 -0,302 0,016 0
CRIANGAS DE 0 A 5 ANOS 0,244 0,094 0,010 0,180 0,142 0,206
CRIANGAS DE 6 A 13 ANOS -0,039 0,088 0,654 0,146 0,132 0,268
ADOLESCENTES DE 14 A 17 ANOS -0,823 0,106 0,000 -0,359 0,154 0,02
JOVENS DE 18 A 24 ANOS -0,406 0,085 0,000 0,313 0,123 0,011
IDOSOS DE 60 ANOS OU MAIS -0,971 0,087 0,000 -1,155 0,136 0
MULHERES 0,485 0,047 0,000 0,560 0,073 0
NAO-BRANCOS 0,199 0,029 0,000 0,130 0,044 0,003
NORTE 0,587 0,045 0,000 0,210 0,066 0,002
NORDESTE 0,819 0,040 0,000 0,656 0,061 0
SUDESTE 0,236 0,043 0,000 0,148 0,066 0,025
SuL 0,304 0,053 0,000 0,177 0,075 0,018
CAPITAL -0,475 0,029 0,000 -0,294 0,042 0
RM -0,193 0,031 0,000 -0,245 0,053 0
AREA RURAL 0,176 0,022 0,000 0,098 0,037 0,007
NUMERO DE MORADORES 0,135 0,008 0,000 0,116 0,011 0
EF Il COMPLETO -0,151 0,036 0,000 -0,167 0,053 0,002
EM COMPLETO -0,500 0,034 0,000 0,414 0,053 0
SUPERIOR COMPLETO -1,352 0,118 0,000 -0,683 0,192 0
OCUPADO -0,098 0,045 0,028 0,425 0,057 0
INFORMAL 0,581 0,024 0,000 0,343 0,037 0
PREVIDENCIA -0,453 0,032 0,000 0,127 0,050 0,012
NO DE COMODOS ALEM DE QUARTOS -0,015 0,009 0,076 -0,017 0,014 0,201
QUARTOS -0,050 0,014 0,000 -0,018 0,022 0,42
BANHEIROS -0,143 0,026 0,000 -0,209 0,036 0
ACESSO A REDE GERAL DE ESGOTO -0,007 0,032 0,829 0,127 0,036 0
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GELADEIRA -0,007 0,050 0,882 0,135 0,077 0,078
AUTOMOVEL -0,107 0,021 0,000 -0,091 0,031 0,003
R? 0,208 0,178

Fonte: POF 2017-2018 e PNADC.

Antes de reportar os resultados do Propensity Score Matching, a Tabela 3 mostra as estatisticas de
diagndstico que sdo usadas para verificar o equilibrio das covaridveis entre os grupos de tratamento.
Quando a distribuicdo de uma covariavel é a mesma para os dois grupos (controle e tratado), a covariavel
é considerada balanceada. A tabela abaixo mostra as diferencas padronizadas e razées de variancia para
os dados brutos e a amostra combinada.

Tabela 3: Diferencas dos grupos antes e depois do PSM

PNADC POF
Médias Relacdo de Médias Relacdo de
Normalizadas Variancias Normalizadas Variancias
ANTES/I?SI?\;OIS bo Antes Depois Antes Depois Antes Depois Antes Depois
RENDA FAMILIAR PER -0,544 0,033 ! 1,719 0,795 | -0,612 0,004 | 3,201 0,902
CAPITA SEM BF | |
CRIANCASDEOAS 0,168 -0,007 1,146 0,981 0,157  -0,017 1,115 0,928
ANOS ; i
CRIANCAS DE 6 A 13 0,150 0,008 ; 1,008 1,014 0,223 0,029 : 1,062 1,067
ANOS i !
ADOLESCENTES DE 14 | -0,130 0,006 | 0,688 0,954 | -0,133  -0,037 ! 0,677 0,848
A 17 ANOS
JOVENS DE 18 A 24 -0,023 -0,006 | 0,919 0,973 | -0,055 0,004 | 0,863 0,950
ANOS ; i
IDOSOS DE 60 ANOS -0,333 0,005 ;| 0,432 1,003 | -0,330 0,019 : 0,444 1,129
OU MAIS i !
MULHERES 0,026 -0,019 © 0,904 0,924 0,093 0,030 : 0,997 0,941
NAO-BRANCOS 0,253 -0,006 0,673 0,947 0,189  -0,026 0,789 1,016
NORTE 0,044 0,009 1,074 1,015 | -0,020  -0,021 0,976 0,976
NORDESTE 0,424 -0,017 | 0,975 1,002 0,371 0,010 | 1,086 1,002
SUDESTE -0,308 0,015 0,574 1,028 | -0,243 0,003 0,642 1,006
suL -0,169 0,009 | 0,510 1,037 | -0138 0014 0646 1,044
CAPITAL -0,312 -0,004 0,525 0,991 | -0,238 0,009 0,639 1,016
RM -0,136 0,002 0,710 1,005 | -0,139  -0,013 0,667 0,961
AREA RURAL 0,416 0,018 : 1,139 1,004 0,252 0,017 : 1,205 1,013
NUMERO DE 0,245 0,013 1,383 0,937 0,239 0,021 1,420 0,939
MORADORES
EF Il COMPLETO -0,022 0,014 : 1,022 1,012 | -0,071  -0,020; 1,013 0,986
EM COMPLETO -0,293 -0,009 0,752 0,985 | -0,246 0,016 0,807 1,031
SUPERIOR COMPLETO | -0,204 -0,028 0,278 0,963 | -0,136  -0,020 0,418 0,972
OCUPADO 0,046 0,041 1,137 1,048 0,203  -0,016 1,139 1,126
INFORMAL 0,326 0,042 1,007 1,009 0,380  -0,032 0,765 1,048
PREVIDENCIA -0,343 0,007 {0,540 1,012 | -0,241 0,001 ! 0,581 1,003
NO DE COMODOS -0,190 0,017 | 0,930 1,076 | 0207 0017 0878 1,011
ALEM DE QUARTOS
QUARTOS -0,074 0,023 : 0,980 1,036 | -0,046 0,021 : 0,999 0,980
BANHEIROS -0,401 -0,007 1,039 0,978 | -0,379 0,002 0,878 0,881
ACESSO A REDE GERAL | -0,288 -0,017 1,883 1,035 | -0,287  -0,013 0,781 0,988
DE ESGOTO | |
GELADEIRA -0,174 0,013 | 2,235 0,949 | -0,118 0,000 | 1,773 1,000
AUTOMOVEL -0,097 0,000 0,996 1,000 | -0,097 0,010 0,973 1,003
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Fonte: POF 2017-2018 e PNADC.

Os resultados da amostra combinada indicam que a correspondéncia no escore de propensdo estimado
equilibrou as covariaveis, principalmente as mais problematicas, com renda, escolaridade, acesso a
previdéncia e distribu¢do geografica. As diferengas normalizadas, como se pode ver, sdo todas préximas
de zero e as relagdo de varidncias estdo todas proximas de um. E preciso mencionar, no entanto, que tal
inferéncia é informal, pois ndo ha na literatura erros padrdo para essas estatisticas.

Na Tabela 4, finalmente, sdo reportados os efeitos medidos nas bases de dados anteriormente
mencionadas por PSM. Entre colchetes apds os nomes das varidveis, sdo mostrados os grupos etdrios para
os quais foram estimados os efeitos.

Tabela 4: Recebimento do PBF pelo PSM

PNADC POF
Al Al

Robust Robust
Variavel Coef. SE p-valor N Coef. SE p-valor N
Frequéncia Escolar [5-17] 0,019 0,004 0,000 22334 0,024 0,006 0,000 9587
Atraso Escolar [5-17] -0,132 0,028 0,000 20230| -0,131 0,045 0,004 8776
Trabalho Infantil [5-13] 0,003 0,003 0,301 22334
In Horas em Trabalho Infantil
[5-13] 0,007 0,010 0,505 22334
Frequéncia Escolar [14-17] 0,045 0,013 0,001 4574
In Peso [10-17] -0,006 0,013 0,632 2174
In Altura [10-17] -0,005 0,004 0,218 2174
In Peso [17-19] -0,005 0,016 0,763 924
In Altura [17-19] 0,007 0,004 0,062 924
In Peso [10-17, homens] -0,004 0,021 0,843 1292
In Altura [10-17, homens] -0,010 0,007 0,145 1292
In Peso [17-19, homens] 0,036 0,025 0,142 470
In Altura [17-19, homens] 0,009 0,009 0,319 470
In Peso [10-17, mulheres] 0,048 0,022 0,031 1330
In Altura [10-17, mulheres] 0,014 0.005 0,010 1330
In Peso [17-19, mulheres] 0,007 0,019 0,703 526
In Altura [17-19, mulheres] 0,003 0.004 0,542 526
Dias na escola 0,191 0.056 0,001 5592
In ingestdo diaria de calorias 0,035 0.014 0,010 4965
In ingestdo diaria de calorias [10-17] 0,044 0,022 0,048 2109

Fonte: POF 2017-2018 e PNADC.

Como se vé, tanto na PNADC quanto na POF, foram encontrados impactos semelhantes de aumento na
probabilidade de frequéncia escolar, em torno de 2% (chegando a mais de 4% para jovens de 14 a 17
anos) de aumento devido ao recebimento do Bolsa Familia, enquanto o atraso escolar (distor¢ao ano-
série) cai cerca de 1,3%. Dias na escola também aumentam em 0,2 devido ao Bolsa Familia, segundo o
modelo estimado.

E encontrado ainda modesto efeito positivo (0,7%) sobre altura de jovens de 17 a 19 anos, além de
impacto mais relevante no peso (3,1%) e altura (1,4%) de mulheres de 10 a 17 anos. A ingestdo caldrica
do domicilio aumenta em média 3,5%, chegando a 4,4% quando se refere ao grupo de jovens de 10 a 17
anos. No entanto, ndo é encontrado qualquer efeito nas varidveis de trabalho infantil, tendo todas estas
apresentado efeito nao significativo.

3.4.2 Diff-in-Diff com Censo Escolar - Frequéncia e Matricula Escolar

A Tabela 5 abaixo mostra os resultados para a regressao com especificacdo de diferengas em diferengas,
com duas variaveis: frequéncia escolar (registrada no Cadastro Unico) e matricula escolar (Censo Escolar).
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Os modelos (1) e (3) incluem apenas efeitos-fixos de estudantes e ano, enquanto os modelos (2) e (4)
também incluem efeitos fixos de tendéncias municipais. A variavel de tratamento, como explicitado
anteriormente, é uma familia habilitada ter comecada a receber o Bolsa Familia antes de mar¢o, quando
costuma se iniciar o ano escolar. Os erros padrdes reportados sdo clusterizados por municipios e familias.

Tabela 5: Resultados sobre educacao por diff-in-diff

Varidvel Dependente

(1) (2) (3) (4)

Estar Estar Estar Estar
Frequentando Frequentando Matriculado Matriculado
Escola Escola na Escola na Escola
Ganhar BF 0,0047%** 0,0046%** 0,0041%** 0,0044***
antes de margo (0,0001) (0,0001) (0,0011) (0,0003)
Efeitos Fixos
Individuos Sim Sim Sim Sim
Ano Sim Sim Sim Sim
I-\r/leunnc:sir;zli Nao Sim Nao Sim

Erros padroes
cluterizados

Observagdes 14.490.753 14.490.753 14.490.757 14.490.757

R? 0,46777 0,47157 0,88022 0,89923
Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

Municipio e Familia

Como pode se observar, os resultados vao na mesma direcao daqueles obtidos com o PSM da se¢do 3.4.1.
Ou seja, encontra-se um efeito positivo — ainda que em menor magnitude — de passar a receber o
Programa Bolsa Familia sobre a probabilidade de estar frequentando a escola, em torno de 0,5%. Para o
efeito sobre a probabilidade de estar matriculado em uma escola, o efeito é marginalmente menor, de
cerca de 0,4% no modelo com mais controles, mas ainda significativamente estatisticamente. A
similaridade da magnitude dos efeitos é esperada, tendo em vista que a matricula escolar é um pré-
requisito para a frequéncia escolar.

A Tabela 6 abaixo, como mencionado anteriormente, mostra os resultados para a amostra expandida.
Nesta, s3o incluidos os estudantes pareados entre o Censo Escolar e o Cadastro Unico com método de
pareamento probabilistico. Como se vé, o nimero de observacgdes eleva-se de quase 14,5 milhdes para
mais de 21 milhdes.

Tabela 6: Resultados sobre educacao por diff-in-diff com amostra expandida

Variavel Dependente

(1) () (3) (4)

Estar Estar Estar Estar
Frequentando Frequentando Matriculado Matriculado
Escola Escola na Escola na Escola
Ganhar BF 0,0046*** 0,0047*** 0,0044*** 0,0039%**
antes de margo (0,0001) (0,0001) (0,0011) (0,0003)
Efeitos Fixos
Individuos Sim Sim Sim Sim
Ano Sim Sim Sim Sim
'-\r/leunnc::ir;zli Nao Sim Nao Sim

Erros padroes
cluterizados

Observagdes 21.154.154 21.154.154 21.154.160  21.154.160
R? 0,46659 0,4695 0,86064 0,87803

Municipio e Familia
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Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

A significancia dos resultados se mantém para todas as varidveis, e sua magnitude se mantém quase
inalterada no caso da frequéncia escolar, e apenas marginalmente menor no caso da matricula escolar.
Desse modo, tal inclusdo confirma a robustez das estimativas.

N3o sdo reportados efeitos estimados sobre retencdo escolar/distor¢do idade-série, por uma ma
especificacdo das etapas de ensino no Censo Escolar, principalmente para cursos noturnos e técnicos —
além do que, muitas vezes, no Ensino Médio sdo reportadas quatro séries. Tais imprecisdes tornam
quaisquer estimativas potencialmente enviesadas, tendo em vista que, além dos problemas naturais de
erro de medida, a distribuicdo de séries ndo é aleatdria entre potenciais e recebedores do Bolsa Familia.

3.4.3 RDD com SISVAN - Peso e Altura

Para a validade da estratégia da Regressdao em Descontinuidade, é preciso mostrar que, de fato, quando
uma familia deixa de ser elegivel para o BVJ, ela perde parte do valor transferido pelo programa. Além
disso, essa informacdo sera necessaria para o célculo do custo-efetividade do programa. Desse modo, o
modelo sera testado para o valor transferido no ano, tanto em reais correntes quanto em logaritmo, cuja
interpretacado se torna a diferenca percentual do valor transferido entre o grupo de tratamento e controle.

O Gréfico 24 abaixo mostra que, de fato, familias beneficidrias do BF recebem um valor maior, em um
ano, se tivessem adolescentes que fizeram 18 nos primeiros meses deste, em relagdo as que tinham
adolescentes que fizeram 18 nos ultimos meses do ano anterior.
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Grafico 24: Resultados do “primeiro estagio” do RDD
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Fonte: CadUnico e Folha de Pagamentos do PBF

As Tabela 7 e Tabela 8 abaixo mostram os valores e percentuais acima dos quais o grupo de tratamento
(familias em que adolescentes fizeram 18 anos logo depois de 31 de dezembro) em relagdo ao de controle
(familias em que adolescentes fizeram 18 anos logo antes de 31 de dezembro). Como se vé, enquanto o
valor é de cerca de RS 235-250 entre 2011 e 2012, com uma diferenca relativa entre 13-15%, nos anos de
2013 e 2014, o aumento passa a ser algo em torno de RS 180-220 (dependendo do polinémio usado), com
uma diferenca relativa entre 8-10% entre os dois grupos.

Tabela 7: RDD sobre o Valor da Transferéncia do PBF 2011-2012

Variavel Dependente:

Soma do beneficio do BF no ano Log da soma do beneficio do BF no ano

(1) (2) (3) (4)

Efeito do Tratamento ~ 235,1117"" 253,104 0,132™ 0,146™"
(7,026) (10,485) (0,004) (0,007)
Constante 1698,963"" 1687,186""" 7,370 7,359™"
(9,776) (10,124) (0,007) (0,007)
Polindbmio Linear Quadratico Linear Quadratico
Observagoes 169.996 169.996 169.996 169.996
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R? 0,137 0,137 0,091 0,091
R? Ajustado 0,137 0,137 0,091 0,091
Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

Tabela 8: RDD sobre o Valor da Transferéncia do PBF 2013-2014

Varidvel Dependente:

Soma do beneficio do BF no ano Log da soma do beneficio do BF no ano

(1) (2) (3) (4)

koK koK EETY koK

Efeito do Tratamento 183,502 223,771 0,083 0,096
(13,763) (20,778) (0,005) (0,007)

Constante 3114,316™ 3082,499™ 7,861 7,850
(21,582) (21,907) (0,008) (0,008)

Polinbmio Linear Quadratico Linear Quadratico

Observacoes 256.056 256.056 256.056 256.056

R? 0,024 0,024 0,029 0,029

R? Ajustado 0,024 0,024 0,029 0,029

Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

A Tabela 9 abaixo mostra os resultados para as duas duplas de anos. Nas regressdes, sdo incluidos
controles de ano e més de nascimento da criancga, além de sexo e ano/trimestre no qual sua altura e peso
foram medidos.

Tabela 9: Resultados com especificacdo principal

Varidvel Dependente em 2011-12: Varidvel Dependente em 2013-14:
log do Peso log da Altura log do Peso log da Altura
(1) (2) (3) (4) (1) (2) (3) (4)
Tratamento -0,010™" -0,012"" -0,006™"  -0,006™" |-0,010"" -0,008"  -0,003" -0,002
(0,003) (0,003) (0,001) (0,002) (0,003)  (0,004) (0,001) (0,002)
Eztsame"tox 0,001 0,001 0,001"* 0,001 |0,001"* 0,001"" 0,001  0,001""
(0,0003) (0,0003) (0,0002)  (0,0002) |(0,0003) (0,0003) (0,0002)  (0,0002)
Constante 2,884 2,886™" 4,688 4,687 2,910 2,910™" 4,695 4,694™"
(0,003) (0,003) (0,001) (0,001) (0,003)  (0,003) (0,002) (0,002)
Polinbmio Linear Quadratico Linear Quadratico Linear Quadratico Linear Quadratico
Observagdes 169.996  169.996  169.937 169.937 256.056  256.056  256.011 256.011
R? 0,438 0,438 0,526 0,526 0,336 0,336 0,475 0,475
R? Ajustado 0,438 0,438 0,526 0,526 0,336 0,336 0,475 0,475

Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

Como se V€, os resultados seguem em linha com o esperado, com cada més seguinte da medicdo
aumentando o coeficiente dos tratados, tanto para peso quanto altura. No entanto, o efeito negativo
associado ao tratamento com magnitudes significativas coloca em duivida o impacto acumulado apés 12
meses do recebimento do BVJ.

Desse modo, serdo reportados também os efeitos de uma especificacdo alternativa (Tabela 10), incluindo
apenas os pesos realizados no quarto trimestre dos anos incluidos. Assim, ndo sera preciso interagir o
tratamento com o més de peso, uma vez que a diferenca ja é a reportada apds pelo menos 9 meses de
diferenca do valor recebido do Bolsa Familia.
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Tabela 10: Resultados com especificacao alternativa

Varidvel Dependente em 2011-12: Varidvel Dependente em 2013-14:

log do Peso log da Altura log do Peso log da Altura

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8)
Tratamento  -0,005 -0,007 -0,001 -0,002 0,002 -0,003 0,005 0,002
(0,004)  (0,006) (0,002)  (0,003) |(0,004) (0,006) (0,002)  (0,003)
Constante 2,983 2,985 4,726 4,726 (2,991 2,997 4,734 4,736
(0,006)  (0,006) (0,003) (0,003) |(0,006) (0,006) (0,003)  (0,003)

ok ko ko dokk dokk

Polinbmio Linear Quadratico Linear Quadratico | Linear Quadratico Linear Quadratico
Observagbes 49.696 49.696 49.679 49.679 71.818 71.818 71.815 71.815
R? 0,368 0,368 0,434 0,434 0,336 0,336 0,458 0,458

R? Ajustado 0,368 0,368 0,434 0,434 0,335 0,335 0,458 0,458
Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

O resultado confirma o efeito positivo para altura, de 0,5%, na dupla de anos de 2013 a 2014. No entanto,
tanto para o peso, quanto para o primeiro periodo, ndo ha efeitos estatisticamente significativos. Dentre
as razdes possiveis, estdo o menor nimero de observacdes, que se reduziu a quase um quarto da anterior
— e o0 segundo periodo tem um maior nimero de criangas na amostra. Tendo em vista que apenas a
especificacdo linear apresentou resultado positivo, deve-se levar em consideragao, tal como afirmado por
Gelman e Imbens (2019), que métodos de regressdo local linear sdo preferiveis a especificagGes com
polinbmios de maior ordem.

Evidentemente, quando aplicados os filtros das regressdes — ou seja, familias com jovens préximos de
completar 18 anos no periodo, as mais de 250 mil criangas sdo apenas uma fracdo do total. Quando é
comparado o grupo que teve peso e altura registrado no SISVAN com aquelas que ndo foram (Tabela 11),
observa-se, com excecdo da idade, caracteristicas associadas a extrato econémico mais baixo para o grupo
que teve tais medidas registradas. Desse modo, os efeitos que estdo sendo estimados sdo relativos a um
grupo de pior nivel socioeconémico do que a média. Ha ainda potenciais diferencas entre criancas em
familias com jovens préoximos dos 18 anos, mas estas ndo serdo reportadas em favor da concisdo do
relatdrio.

Tabela 11: Caracteristicas da amostra selecionada em relacao a existéncia de
informagao de peso e altura no SISVAN 2013-2014

Possui peso e altura

Caracteristicas da m3e / familia registrado no SISVAN
Nao Sim
Idade da mae 254 29.5
Mae analfabeta 6.2% 9.7%
Anos de estudo da mae 6.7 5.8
RF possui conjuge (?u“companhelro no 42.4% 52 6%
domicilio
Numero de moradores do domicilio 4.9 5.6
Observacgoes 155 391 256 056

Fonte: amostra selecionada do Cadastro Unico

3.4.4 RDD com SINASC - Saude ao nascer

Os resultados para o efeito do recebimento do Bolsa Familia logo antes do nascimento de uma crianca
estdo reportados abaixo. Sdo reportadas sobre duas varidveis relacionadas a saude dos recém-nascidos:
0 peso ao nascer, e o score APGAR1, que médicos reportam sobre a aparéncia das criangas, indo de 0 a
10, no minuto seguinte ao nascimento. Os erros padrdes s3o reportados com ajuste para
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heterocedasticidade, que ocorre quando a variancia ndo é constante em relagdo as varidveis
independentes.

Tabela 12: RDD sobre satide ao nascer

Variavel Dependente
log do Peso  APGAR1

Recebimento do BF -0,001 -0,085
antes do nascimento  (0,008) (0,069)
Observacoes 1.271.852  1.229.909
R? 0,032 0,045
R? Ajustado 0,028 0,040

Nota: *p<0,1 **p<0,05 ***p<0,01

Os resultados, como se vé, sdo negativos e estatisticamente ndo significativos. Ha raz8es para esperar
possivel viés: quando uma crianca nasce, o nimero de membros da familia aumenta em mais um,
enquanto sua renda se mantém constante, reduzindo drasticamente o rendimento familiar per capita.
Essa mudanca aumenta significativamente as chances de a familia, de passar a receber o programa.
Mesmo comparando familias elegiveis, e introduzindo efeitos-fixos de municipios, além de controles de
sexo da crianca e caracteristicas observaveis das maes, tal viés ainda pode existir na amostra.

3.5 Custo-Efetividade do Programa

Nessa se¢do o custo-efetividade do Programa Bolsa Familia serd analisado em funcdo dos seguintes
resultados: i) o efeito do programa sobre frequéncia e matricula escolar; e ii) o efeito-dose do programa
sobre peso e altura de criancas de 0 a 5 anos, tendo em vista a existéncia de estimativas significativas e
nao-viesadas obtidas com as estratégias empiricas especificadas. Em relagdo ao custo-efetividade do
programa sobre frequéncia e matricula escolar, serdo usados os efeitos encontrados na especificagcdo que
controla por tendéncias municipais, considerando apenas estudantes pareados deterministicamente. Ja
no caso do efeito-dose do programa sobre peso e altura de criangas de 0 a 5 anos, serd incluido o resultado
relacionado a especifica¢do linear do periodo 2013-2014 somente sobre a altura das criangas.

O custo a ser considerado para a estimativa sera relacionado ao valor da transferéncia direta a familia.
Deve-se notar que este é diferente entre os resultados: enquanto no modelo que estima o efeito do
programa sobre frequéncia e matricula escolar o tratamento era relacionado a passar a receber o
programa Bolsa Familia antes de mar¢o, no segundo caso este refere-se a um valor maior do programa,
associado ao Beneficio Varidvel Jovem — ainda que, no periodo de referéncia, fosse atenuado pela
existéncia do Beneficio de Superac¢do da Extrema Pobreza.

Os valores a serem considerados também serdo deflacionados, de modo a corresponderem ao nivel
médio de precos do ano de 2020. O indice de inflacdo a ser utilizado sera o IPCA. Ainda que o INPC reflita
mais precisamente as variagcGes de precos sofridas pelos beneficidrios do Bolsa Familia, primeiro é o mais

comumente utilizado para deflacionamento despesas e receitas publicas, que é a dimensdo a ser
analisada nessa parte do relatdrio.

3.5.1 Custo-efetividade sobre frequéncia e matricula escolar

Para a estimativa do custo relacionado ao aumento de frequéncia e matricula escolar, sera utilizado o
valor médio anual do Bolsa Familia nos anos de 2014 a 2017. A média sera ponderada pela distribuicdo
daqueles que foram considerados grupo de tratamento entre os anos e 0 més em que receberam o Bolsa
Familia, tal como exposto na expressao abaixo.

M
Transferéncia anual média = 2 ®g 2 Transferénciag

m=1
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No qual ¢ trata-se do percentual que corresponde o grupo g, que passou a receber o Bolsa Familia até

0 ano escolar a e més m, em relacdo ao total desse periodo. A Tabela 13 abaixo mostra a distribuicdo de
tais grupos.

Tabela 13: Distribuicdo do grupo de tratamento do ano e més de recebimento do
programa

Até Janeiro Fevereiro

do ano do ano

escolar escolar
2014 0.0% 7.6%
2015 43.2% 2.6%
2016 18.4% 2.5%
2017 23.8% 1.9%

Fonte: amostra do Cadastro Unico utilizada na estimacg3o

O Grafico 25 mostra os valores médios das transferéncias mensais do Bolsa Familia, ja deflacionados ao
nivel de precos médio do ano de 2020. Estes serdo utilizados como referéncia para o calculo do beneficio

anual médio. Entre o primeiro més de 2014 ao ultimo de 2017, eles variam entre o minimo de RS 184,70,
em junho de 2016, e o pico de RS 228,90, em agosto de 2014.

Grafico 25: Valor Médio dos Beneficios do PBF as Familias
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Fonte: Ministério da Cidadania

Realizando os cdlculos mencionados anteriormente, temos que o valor anual médio transferido em um
ano escolar ao grupo de tratamento foi de RS 2.405, o que, em termos mensais, corresponde a cerca de
RS 200 por familia em média. Com isso, conclui-se que passar a receber uma transferéncia anual de RS

1.000 tem como efeito médio um aumento de 0,19 p.p. na frequéncia escolar e 0,18 p.p. na matricula
escolar dos jovens.

3.5.2 Custo-efetividade sobre altura

No caso do efeito-dose do programa sobre peso e altura de criangas de 0 a 5 anos, o valor médio do
Beneficio Varidvel Jovem ndo pode ser utilizado, pois no periodo de 2013-2014 este foi atenuado pela
mudanca de desenho do programa que instituiu o Beneficio de Superacdo a Extrema Pobreza. O valor da
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atenuacdo seria dificil de ser estimado, uma vez que dependeria de quantas familias estariam o
recebendo, e seu valor varia em relagdo ao gap da renda familiar per capita para a linha de pobreza
extrema, atualmente em RS 89 mensais.

Desse modo, sera utilizado o préprio resultado encontrado no primeiro estdgio da regressao descontinua.
Isto é, o valor transferido serd a diferenca do valor do programa ao longo da dupla de anos 2013-2014
entre familias com jovens que fizeram 18 logo antes e logo depois de 31 de dezembro do ano anterior.
Mais precisamente, sera utilizado o resultado da regressao (1) da Tabela 8. Como pode ser conferido, a
diferenca do valor anual transferido em média foi de RS 183,50.

Quando deflacionado pelo IPCA, temos que o nivel de precos médio de 2020 foi 39,74% maior do que
aquele entre 2013 e 2014. Desse modo, a diferenca de transferéncia anual entre as duas familias, a precos
de 2020, foi de RS 256,42. Com isso, um valor adicional de RS 1000 anuais — que totaliza RS 5 bilhdes
(menos de 0,1% do PIB) para 5 milhGes de familias com criangas de 0 a 5 anos — acarretaria um aumento
de cerca de 2% em relagdo a média atual de altura das criangas no quarto trimestre.

3.6 Conclusdes e Aprendizados

A avaliagdo mostrou que, em geral, o Programa Bolsa Familia tem um efeito positivo sobre a educagdo e
saude das criancas e adolescentes. Passar a receber o programa faz com que adolescentes apresentem
um maior nivel na frequéncia e matricula escolar. No caso de criangas de 0 a 5 anos, um ano a mais com
um beneficio maior leva a um aumento na altura destas. No entanto, ndo foram encontrados resultados
positivos para salde no nascimento, potencialmente pela fragilidade do método utilizado, uma vez que o
préprio nascimento de uma crianca afeta a probabilidade de receber o beneficio — apesar de ambos os
grupos estarem elegiveis.

Dentre os principais aprendizados do programa, tem-se que os ganhos do Bolsa Familia sdo encontrados
tanto na margem extensiva — isto é, aumentar o nimero de beneficiarios — quanto na margem intensiva
—ou seja, aumentar o valor dos beneficios. As melhorias na educagao e salde das criangas e adolescentes
sdo consideravelmente robustas, tendo sido encontradas em diferentes bases de dados, com
metodologias distintas. Os resultados associados a escolaridade sdo especialmente robustos e relevantes,
o que pode ser explicado pelas condicionalidades do programa relacionadas a frequéncia escolar.

3.7 Manifestacdao da Unidade Examinada

Apds encaminhamento ao Ministério da Cidadania da versdo preliminar desse relatdrio, foi encaminhada,
pelo Ministério da Cidadania, por meio do Oficio SEI n2 147/2021/SEDS/SENARC/GAB/ASGAB/MC,
manifesta¢des da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania (SENARC/MCID) a respeito das conclusdes da
avaliacdo e recomendacdes para o Programa Bolsa Familia. Nessa manifestacdo, a SENARC/MCID afirma
que:

“No que tange a cria¢do de subsidio infantil universal, precisariam ser conduzidas andlises no
dmbito do governo federal para verificar a viabilidade orcamentdria e operacional de tal proposta,
a eficdcia de tal medida e seus possiveis impactos. Para o momento, o Ministério da Cidadania
reafirma o compromisso do PBF no alivio dos efeitos da pobreza a partir da transferéncia de renda
e no olhar especial as criangcas e adolescentes do programa a partir do acompanhamento das
condicionalidades e dos beneficios especificos a esse publico.” (Oficio SEI n2?
147/2021/SEDS/SENARC/GAB/ASGAB/MC)

Como resposta, Ipea e Unicef reiteram a existéncia de analises preliminares no dmbito do governo federal
da viabilidade orgamentdria e operacional de tal proposta e de seus possiveis impactos, vide Soares,
Bartholo e Osorio (2019) e Soares, Ansiliero, Amaral, Souza e Paiva (2019), embora reconhecam que tais
propostas envolvam alteracdes substanciais de desenho e politicas.

O Unicef reitera também que esta disposto a apoiar em qualquer analise com vistas a uma alteracdo do
desenho do programa, principalmente nas questdes relativas ao mandato internacional focado nos
direitos das criancas.
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4 Avaliacdo dos controles de acesso ao Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal

4.1 Introducao

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), regulamentado pelo Decreto
n? 6.135, de 26/06/2007 (BRASIL, 2007b), consiste em instrumento de identificacdo e caracterizagio
socioeconOmica das familias brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente utilizado para selecdo de
beneficiarios e integracdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao atendimento desse
publico e que possui dados de 77.463.767 de pessoas cadastradas, em 29.734.614 familias, sendo que
14.285.634 destas familias sdo beneficidrias do Programa de Transferéncia de Renda Diretamente as
Familias em Condicdo de Pobreza e Extrema Pobreza - Bolsa Familia (referéncia outubro de 2020).

O mencionado Cadastro serve de base, em ambito federal, para selecdo de beneficiarios de mais de 20
programas sociais, dentre os quais destaca-se o Programa Bolsa Familia, com despesa de RS 32 bilhdes
em 2019.

A operacionaliza¢do do Cadastro Unico é de responsabilidade compartilhada entre o Governo Federal, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal. Em nivel federal, o Ministério da Cidadania é o gestor
responsavel, e a Caixa Econdmica Federal — CAIXA, é o agente operador que mantém o Sistema de
Cadastro Unico, a partir de contrato de prestacdo de servigos pactuado com o Ministério, conforme
previsto nos artigos 20 e 28 da Portaria MDS n2 177/2011 (BRASIL, 2011b), que definiu procedimentos
para a gest3o do Cadastro Unico. Os Estados tém o papel de coordenacg3o e articulagdo intersetorial e de
apoio técnico aos Municipios, cabendo-lhes organizar os processos de capacitacao e fortalecer o controle
e a participagdo social. Aos Municipios cabe executar o processo de coleta, inclusdo, exclusdo e
atualizacdo sistematica de dados do Cadastro Unico. As informagdes constantes do Cadastro Unico
também podem ser utilizadas pelos Estados e Municipios para implementacdo de politicas publicas
préprias.

Considerando a previsdo de sigilo dos dados do CadUnico, e a necessidade de estabelecer papéis e
responsabilidades quanto a concessdo e revogacdo de acesso a estes dados, o Extinto Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) elaborou a Politica de Controle de Acesso (PCA) aos dados do Cadastro
Unico para Programas Sociais, instituida por intermédio da Portaria MDS n2 502/2017, de 29/11/2017
(BRASIL, 2017a).

E importante ressaltar que eventuais falhas no alcance dos objetivos previstos na PCA podem levar a
insercdo de informacgdes indevidas no Cadastro e, em consequéncia, a concessao irregular de beneficios,
bem como dificultar a responsabilizagdo por inclusdes e altera¢des de dados indevidas.

Desse modo, no ambito desta avaliacdo buscou-se verificar se os controles adotados pelo Ministério da
Cidadania relativos aos acessos ao Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal s3o
adequados para mitigar o risco de concessao irregular de Bolsa Familia.

Considerando a estrutura operacional do CadUnico, que atribui ao ente municipal as responsabilidades
de inclusdo e de manutencao dos dados desse cadastro, as andlises enfocaram os tipos de usuarios que
possuem prerrogativas no sistema que permitem inclusdo e altera¢do das bases de dados de pessoas e
familias cadastradas, quais sejam: Usudrios Master e Comum de Municipio®.

Para o alcance deste objetivo, foram estabelecidas as seguintes e questdes e subquestdes de auditoria:

1 - O gerenciamento de acesso dos usudrios é aderente aos normativos que regem o Controle de Acesso
do Sistema CadUnico e melhores praticas?

4 De acordo com a PCA, o Usudrio Master de municipio é responsdvel por promover o cadastramento dos demais
Usuarios Comuns, gerenciar a desativacdo do usudrio quando for necessario e realizar as a¢des de consulta e
manutencdo no Cadastro Unico, enquanto o Usuario Comum de municipio é cadastrado pelo Usuario Master para
realizar as acBes de consulta e manutencdo no Cadastro Unico.
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1.1 - O processo de cadastramento de Usudrio Master assegura que apenas pessoas autorizadas e que
guardem relagdo com o exercicio do cargo, fun¢do, emprego ou atividade publicos tenham acesso a esse
perfil?

1.2 - O processo de cadastramento de Usuario Comum assegura que apenas pessoas autorizadas e que
guardem relagdo com o exercicio do cargo, fun¢do, emprego ou atividade publicos tenham acesso a esse
perfil?

1.3 - O cadastramento de Usuarios Master e Comum esta de acordo com as diretrizes estabelecidas pela
Politica de Controle de Acesso?

1.4 - Existe revalidacdo periddica dos acessos ao Sistema de Cadastro Unico com base na fung3o exercida
e na area de atuacao do usuario?

2 - A manutencdo dos dados no Sistema de Cadastro Unico é aderente aos normativos que regem o
controle de acesso do Sistema CadUnico e melhores praticas?

2.1 - Amanutencdo de dados é realizada apenas por usudrio com a devida responsabilidade?

Para responder as questdes e subquestdes de auditoria definidas, foram avaliados os normativos
aplicaveis ao sistema CadUnico, como a Politica de Controle de Acesso, Instru¢des Operacionais emitidas
pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) do Ministério da Cidadania em regulamentacéo
ao CadUnico, e normas internas da Caixa Econémica Federal aplicaveis ao cadastramento de usudrios do
sistema CadUnico. Cumpre ressaltar que estes normativos foram avaliados em relacdo & Norma
Complementar n2 07/IN01/DSIC/GSIPR de 15/07/2014 (BRASIL, 2014b) do Departamento de Seguranca
da Informagdo e Comunicac¢des, do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, que
estabelece diretrizes para implementagdo de controles de acesso relativos a Seguranca da Informacao e
Comunicac¢bes nos 6rgaos e entidades da Administracdao Publica Federal, direta e indireta — APF, e,
também, em relagdao as melhores praticas relativas a Seguranga da Informacdo e controle de acesso,
especialmente aquelas descritas na Norma Brasileira da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT,
2013)

Adicionalmente, foram realizadas andlises sobre a base de usudrios do Sistema do Cadastro Unico,
disponibilizada pelo Ministério da Cidadania com data base de 25/08/2020, bem como sobre os log de
alteragdes dos dados do CadUnico, contendo as alteragdes cadastrais das familias e pessoas com
identificacdo de quem alterou, quando e qual IP utilizado, realizadas no periodo entre 01/08/2019 e
25/09/2020.

A base de usuarios fornecida possui 261.763 permissionamentos em diversos perfis de acesso previstos,
de acordo com a PCA e com o Manual do Sistema. Considerando que cada usuario pode ter
permissionamento em mais de um perfil de acesso, uma vez que o usuario Master é permissionado em
todos os perfis no momento em que é cadastrado pela CAIXA, e que o Usudrio Comum tem os perfis de
acesso definidos pelo Usuario Master (podendo ser um ou mais), foram identificados 38.715 usuarios
distintos no total. Entre estes, 26.781 usuarios de municipio com algum perfil que permite a manutengao
dos dados do cadastro (permitem inclusdo e alteragdo das bases de dados), divididos em 4.172 Usuarios
Madster e 22.609 Usudrios Comuns.

As informagdes fornecidas foram avaliadas quanto a sua adequagdo aos normativos e melhores praticas,
efetuando-se verificagdo nas préprias bases de dados e cruzamento com informagdes de outras bases da
Administracdo Publica Federal, para verificagdo acerca da conformidade entre esses dados e identificacdo
de eventuais desconformidades.

N3o obstante, cumpre registrar, por pertinente, melhorias relacionadas ao controle de acesso
decorrentes de atualizagdes efetuadas no sistema CadUnico ao longo do tempo, desde sua criagdo, entre
as quais destacam-se:

¢ Implementacdo de processo de autenticacdo em duas etapas a partir da versao 7.16, conforme
descrito na Instrugdo Operacional n2 80/SENARC/MDS, de 25/05/2016 (BRASIL, 2016), exigindo
que seja utilizado um dispositivo mével, celular smartphone ou tablet, para geracado de cddigo de
autenticacdo, que devera ser digitado pelo operador junto com o login e senha pessoal;
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» Recadastramento de todos os usudrios (Master e Comuns) do Sistema de Cadastro Unico durante
implementacao do processo de autenticacdo em duas etapas;

e Aprimoramento no processo de consulta de dados de pessoas e familias cadastradas no Cadastro
Unico a partir da versdo 7.16, conforme descrito na Instrugdo Operacional n2 80/SENARC/MDS,
de 25/05/2016 (BRASIL, 2016), incluindo as funcionalidades “Buscar Familia”, “Historico da
Familia” e “Histérico da Pessoa”. A consulta ao histdrico apresenta, de forma cronolégica, todas
as alteragGes realizadas no cadastro de uma familia ou pessoas realizadas no Sistema de Cadastro
Unico.

e Previsdo de cadastramento de computadores das gestdes municipais e estaduais do Cadastro
Unico para acesso ao Sistema de Cadastro Unico, conforme descrito no Informe n2 699 de
23/01/2020 (BRASIL, 2020c), sendo necessario que o computador tenha configuracdes minimas
exigidas para instalar o médulo de segurancga, que sao programas instalados para proteger os
acessos ao sistema, evitando acessos por meio de dispositivos ndo cadastrados.

4.2 Resultados dos exames realizados

Os resultados do trabalho realizado, detalhados no Relatério de Auditoria n? 826376, da Controladoria
Geral da Unido, revelaram que os processos de cadastramento no Sistema CadUnico de Usuario Master,
responsavel pelo cadastramento dos demais usudrios, e de Usuario Comum ndo asseguram que apenas
pessoas autorizadas e que guardem relagcdo com o exercicio do cargo, funcdo, emprego ou atividade
publicos tenham acesso a esses perfis. A partir de consultas em bases de dados governamentais, foram
identificados 52 Usuarios Master e 1.405 Usuarios Comuns ativos que ndo possuem registro de vinculo
com o municipio ao qual se encontram associados no Sistema de Cadastro Unico.

Adicionalmente, a partir de cruzamento dos dados do CadUnico com dados constantes de Sistemas
Corporativos do Governo Federal, verificou-se que o cadastramento/permissionamento de Usuarios
Master e Comum ndo estd aderente as diretrizes estabelecidas pela PCA, assim como pelas normas de
seguranca da informacdo aplicaveis, apresentando as seguintes fragilidades:

e existéncia injustificada de quantidade de Usuario Master superior ao limite fixado em 10
municipios;

e auséncia de Usudrio Master ativo em 1.481 municipios nos quais ha registro de Usuarios Comuns
ativos (26,5% dos municipios brasileiros), caracterizando falha na cadeia de responsabilizagao,
pois os Usudrios Master sdo responsdveis pelo monitoramento e por eventual revogacdo dos
acessos de Usuarios Comuns;

e cadastramento indevido de Usuarios Comuns, tendo em vista a existéncia de 61 Usuarios Comuns
que foram cadastrados e/ou permissionados por Usudrios Master de outro municipio, fora de sua
area de atuacdo; 507 Usuarios Comuns cadastrados/permissionados por Usuarios da Caixa
Economica Federal, situacdo para a qual ndo ha previsdo normativa; 107 usuarios menores de
dezoito anos de idade (69 com perfil de manutengao de dados e 38 com perfil de consulta); e 10
usudrios com indicacdo de dbito, decorrente do cruzamento com a base da Receita Federal do
Brasil;

e permissionamento de acesso de Usudrios além do periodo necessario para execugao de suas
tarefas, contrariando o principio do menor privilégio. Dentre 142.104 permissionamentos
concedidos, em 99.710 deles (70,2%) o Usuario Master ndo fez o uso da funcionalidade de
restricdo de horario de uso do Sistema ao periodo de expediente na prefeitura, situacdo
possivelmente decorrente da existéncia de informag¢Bes contraditérias em orienta¢des do
Ministério da Cidadania e de falhas em definicdes padrao iniciais, pelo Ministério, a serem
implementadas em sistema.

Ainda quanto ao controle de acessos, verificou-se que ndo existe revalidacdo periddica dos acessos ao
Sistema de Cadastro Unico com base na funcdo exercida e na drea de atuacdo do usudario, e que ndo é
efetuado o cancelamento/bloqueio de contas de acessos de usudrios que ndo acessaram o Sistema de
Cadastro Unico por longos periodos.
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No que tange especificamente ao processo de manutencdo de dados de beneficidrios no Sistema de
Cadastro Unico, foram identificadas as seguintes situacdes: 1.114 usuérios que efetuaram altera¢des no
proprio cadastro, caracterizando possivel conflito de interesses; 40.807 ocorréncias de manutengdo em
dados de beneficiarios/familias efetuadas por usudrio de municipio diverso daquele de cadastro da
familia; e manutencdo de dados realizada por 346 usuarios com perfil de consulta.

Ante o exposto, verifica-se que a Politica de Controle de Acesso aos dados do CadUnico carece de critérios
especificos para credenciamento de Usudrios Master e Comum que demonstrem a necessidade de
conhecer do usudrio. Além disso, os controles associados a gestdo dos usudrios revelaram-se frageis ou
inexistentes, como é o caso da ndo verificacdo automatizada pelo sistema que assegure que os cadastros
realizados estejam aderentes com as bases de dados governamentais, bem como pela auséncia de
definicdo de procedimento formal para a realizagdo da andlise critica dos direitos de acesso a intervalos
regulares pré-definidos, e de critérios para revogacdo total do acesso apds periodo de tempo pré-definido
sem uso do sistema. As fragilidades identificadas representam risco de concessdes de acesso ao Sistema
de Cadastro Unico em desacordo com os objetivos da PCA, o que, consequentemente, pode acarretar na
insercdo de informacdes incorretas nesse Sistema, fragilizando o CadUnico devido a reducdo da
fidedignidade dos dados nele constantes, e aumentando o risco de concessdes e de pagamentos
indevidos, bem como de fraudes, relacionados aos programas governamentais que dele se utilizam, entre
0s quais o Programa Bolsa Familia, cuja avaliagcdo é objeto deste relatério.

5 Avaliacao do uso das informacgoes de descumprimento de
condicionalidades para subsidiar politicas e orientar acoes
direcionadas a superar as vulnerabilidades das familias

5.1 Introducao

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia representam contrapartidas que devem ser cumpridas
pelas familias para a manutencdo dos beneficios. Sdo compromissos assumidos tanto pelas familias
qguanto pelo poder publico, com o objetivo de reforcar o acesso dos beneficidrios a seus direitos sociais
basicos, principalmente nas dareas de salde, educacdo e assisténcia social. E por meio do
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades que o poder publico consegue identificar as
familias com dificuldades de acesso a esses servigos e, a partir dai, pode utilizar essas informacgdes no
planejamento de acBes intersetoriais e territorializadas que apoiem essas familias na superacdo de suas
vulnerabilidades.

Com base nesse objetivo de utilizacdo das informacgdes de descumprimento de condicionalidade
disponiveis nos sistemas de Condicionalidades — Sicon, Presenca e de Gestdo do PBF na Saude — para
promover o aperfeicoamento de a¢Ges existentes ou o desenvolvimento de novas politicas, as estruturas
de governanca existentes nesse processo foram avaliadas. Buscou-se esclarecer de que forma as
informacgdes sobre descumprimento de condicionalidades vém sendo utilizadas para subsidiar politicas e
orientar agdes direcionadas a superar as vulnerabilidades das familias. Para tanto, as analises foram
focadas na avaliagdo da estrutura normativa que da suporte ao processo, da qualidade das informagées
disponiveis no Sicon e dos casos concretos existentes de utilizacdo dessas informacgGes para
aprimoramento de politicas publicas.

Por meio dos exames realizados, pode-se afirmar que os Ministérios da Cidadania, da Educagdo e da Saude
vém desenvolvendo acdes com base nas informacgGes sobre o descumprimento de condicionalidades.
Essas acGes possuem diferentes graus de complexidade e alcance, mas trazem em comum a auséncia de
formalizacdo das iniciativas e a precariedade de sua continuidade em funcdo da falta de apoio da alta
administracdo, que se encontra afastada dos processos decisérios. A estrutura de governanca das

> De acordo com informacdes do Ministério da Cidadania, é possivel que esses registros de manutencdo decorram
do processo de emissdo do comprovante de situagdo cadastral da familia, situacdo em que o sistema registra a
informacdo de emissdo desse comprovante como uma alteragao no cadastro da familia. Dessa forma, ainda existe a
necessidade de validagdo acerca dessa informacgao para a totalidade dos registros identificados.
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decisdes pode ser aprimorada, com o maior detalhamento das informagdes coletadas no
acompanhamento, o aperfeicoamento dos dados extraidos do Sicon, o estabelecimento de reportes
regulares e a atribuicdo de responsabilidade para a tomada de decis3do.

Ao acompanhar o processo de gestdo e utilizagdo das informacdes de descumprimento de
condicionalidades, o que se espera é colaborar para que o mapeamento das familias em risco social e a
caracteriza¢do da situagdo de vulnerabilidade por elas vivenciadas ocorra de forma eficaz; e para que
esses dados sejam utilizados no aprimoramento de politicas governamentais que possam contribuir
efetivamente para a superagao da condicdo de inseguranca vivenciadas pelas familias beneficiarias do
PBF. Dessa forma, o estabelecimento das condicionalidades podera cumprir seu principal objetivo, de
fornecer condicdes que fomentem a ruptura do ciclo intergeracional de pobreza por meio da melhoria na
vivéncia social dos beneficiarios, melhoria essa que os levaria, no futuro, a uma situacdo de vida mais justa
e com diferentes oportunidades socioeconémicas.

5.2 Processo de avaliacao das informagdes sobre o descumprimento das
condicionalidades nao esta formalmente institucionalizado, fragilizando o
aprimoramento das politicas publicas

O Programa Bolsa Familia (PBF), destinado as aces de transferéncia de renda com condicionalidades, foi
criado pela MPV n2 132, de 20/10/2003, convertida na Lei n? 10.836, de 09/01/2004, e regulamentado
pelo Decreto n2 5.209, de 17/09/2004 (BRASIL, 2003, 2004a, 2004c)

As condicionalidades do PBF se destinam a ampliar o acesso das familias as politicas de saude, educacédo
e assisténcia social, promovendo a melhoria das condi¢cGes de vida dos beneficidrios, cabendo ao poder
publico de todo o sistema federativo viabilizar o acesso a tais servigos. Por outro lado, o descumprimento
das condicionalidades pelos beneficidarios pode revelar situagdes de vulnerabilidades das familias,
dificultando ou impedindo o acesso aos servicos publicos a que tém direito.

Assim, a partir da perspectiva do descumprimento das condicionalidades e tendo em vista que cabe ao
poder publico a oferta de servigos que garantam a superagao das vulnerabilidades sociais e econémicas,
buscou-se responder as seguintes subquestdes: “Ha normatizacdo sobre o monitoramento e a utilizagdo
de informacgdes na tomada de decisGes?” e “Existem responsabilidades, papéis, instancias de avalia¢do,
modelos de reporte e fluxos de tratamento das informagdes definidos?”.

As normas compreendem os aspectos formais da institucionalizacdo® da politica publica, por meio de
norma legal (lei, decreto, resolugdo etc.) apropriada, definindo competéncias das principais partes
interessadas (matriz de responsabilidades), de forma que seja possivel a identificacdo dos objetivos,
papéis, responsabilidades, recursos e obriga¢des de todos os envolvidos, além de tratar de resolucdo de
conflitos, identificar e dividir riscos e oportunidades e estabelecer formas de revisdo, avaliacdo e
monitoramento.

Espera-se que as hormas que regem o monitoramento da gestdo’ das condicionalidades, especialmente
no que tange ao seu descumprimento, viabilizem o exame continuo dos processos e atividades envolvidas,
de forma a possibilitar a avaliagdo dos resultados e impactos das acdes realizadas. Além disso, as
informacdes geradas devem contribuir como ferramenta para tomada de decisoes.

A lei que criou o PBF condicionou a concessdo dos beneficios financeiros ao cumprimento de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao acompanhamento
de saude, a frequéncia escolar em estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas
em regulamento.

6 0 Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas, do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014c)
identificou oito componentes que viabilizam uma boa governanga em politicas publicas: a) Institucionalizagdo; b)
Planos e Objetivos; c) Participacdo; d) Capacidade Organizacional e Recursos; e) Coordenacdo e Coeréncia; f)
Monitoramento e Avalia¢do; g) Gestdo de Riscos e Controle Interno; e h) Accountability.

7 A “gest3o é inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo responsdvel pelo manejo dos recursos e
poderes colocados a disposicdo de érgaos e entidades para a consecugao de seus objetivos, enquanto a governanca

prové direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a atua¢do da gestao” (BRASIL, 2014d).
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A fim de viabilizar o cumprimento das contrapartidas pelas familias beneficiarias, o regulamento do PBF
atribui a responsabilidade de garantir o acesso pleno aos servicos publicos de saude, educacdo e
assisténcia social as diversas esferas de governo, por meio da oferta desses servigos. Ressalte-se que, no
ambito dos governos locais, cabe aos conselhos de controle social acompanhar a oferta desses servigos
necessarios para a realizacdo das condicionalidades.

Dessa forma, o regulamento atribui ao Ministério da Cidadania (MC) o papel de coordenar, gerir e
operacionalizar o programa e, além de outras atividades (BRASIL, 2004c: art. 22), a supervisdo do
cumprimento das condicionalidades e promoc¢do da oferta dos programas complementares, em
articulagdo com os ministérios setoriais e demais entes federados.

A gestdo das condicionalidades do PBF esta regulamentada pela Portaria GM/MDS n2 251, de 12/12/2012
(BRASIL, 2012b), que reconhece que o adequado monitoramento das condicionalidades permite a
identificacdo de vulnerabilidades que afetam ou impedem o acesso das familias beneficidrias aos servigos
a que tém direito, demandando a¢des do Poder Publico voltadas a seu acompanhamento.

Essa portaria estabelece as atividades e procedimentos, as atribuicoes dos gestores no ambito da Unido,
estados, distrito federal e municipios, o detalhamento objetivo das condicionalidades e os efeitos de seu
descumprimento.

O monitoramento das condicionalidades de salde e educagdo é atribuicdo do Ministério da Saude (MS) e
do Ministério da Educacdo (MEC), respectivamente, conforme estabelecido na Portaria Interministerial
MS/MDS n. 2.509, de 18/11/2004 (BRASIL, 2004d), e na Portaria Interministerial MEC/MDS n. 3.789, de
17/11/2004 (BRASIL, 2004e), tendo em vista que envolvem politicas publicas setoriais.

O MC conta com o auxilio do Sistema de Condicionalidades (Sicon) como “ferramenta de gestdo
intersetorial das condicionalidades do PBF, que contribui para as a¢des de planejamento, execuc¢do e
monitoramento” (BRASIL, 2020d).

O Sicon também promove a interoperabilidade com o Sistema Presenca/MEC e o Sistema de Gestdo do
PBF Saude/MS, a partir da integracdo e consolidagdo das informacdes de frequéncia escolar, do calendario
de vacinagio e das consultas pré-natais e das informagdes de atendimento/acompanhamento familiar da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) de forma a auxiliar no acesso aos servigos sociais e
monitoramento das familias beneficidrias.

Dessa forma, apds o registro do descumprimento das condicionalidades pelas dreas de saude e educacao,
essas informagOes sdo utilizadas pela area de assisténcia social, sob a responsabilidade da SNAS. O
Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no dmbito do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS)2, aprovado pela Resolucdo n 7, de 10/09/2009, da Comissdo
Intergestores Tripartite (CIT) (BRASIL, 2009a), é a norma que estabelece, em ambito local, acGes voltadas
as familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades, tendo como um de seus objetivos
especificos padronizar procedimentos de gestdo, instrumentos para a coleta de dados e geracdo de
informacdes, indicadores para o monitoramento e a avaliagcdo do atendimento das familias.

Além disso, no ambito da gestdo estadual, distrital e municipal, existem Portarias e Instru¢des Orientativas
detalhando a atuacdo dos respectivos coordenadores locais para o cumprimento das atribuicGes
estabelecidas no decreto que regulamenta o PBF. Destacam-se a Portaria MDS n? 754, de 20/10/2010
(BRASIL, 2010), que criou o incentivo financeiro para que os municipios desenvolvam atividades
especificas que tenham impacto positivo na gestdo do PBF, com o acompanhamento das familias em
descumprimento das condicionalidades; e a Instru¢gdo Operacional Conjunta SENARC/SNAS n? 19, de
07/02/2013 (BRASIL, 2013a), que orienta estados e municipios para a inclusdo das familias do Programa

8 “(...) o Protocolo assume que o descumprimento de condicionalidades no PBF ou no PETI, assim como a n3o

presenca na escola para as criangas do BPC, constituem situagGes reveladoras do alto grau de vulnerabilidades das
familias e, portanto, orienta que especialmente estas sejam priorizadas no que se refere ao atendimento e
acompanhamento pelos servicos. Mais do que isso, o Protocolo norteia o planejamento e a execucdo de agbes
orientadas pela perspectiva da Vigilancia Social, uma vez que é a partir do processamento e analise das informacgdes
que sera feita a identificacdo destas familias, assim como sua localizacdo no territério, viabilizando a busca ativa e a
insercdo das mesmas nos servigcos socioassistenciais do SUAS”.
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Bolsa Familia em descumprimento de condicionalidades, especialmente as que estejam em fase de
suspensao do beneficio, nos servigcos socioassistenciais de acompanhamento familiar, com registro no
Sicon e solicitagdo da interrupgao temporaria.

No ambito do MC, os dados do Sicon sdo a base para formar os indicadores do PBF que sdo apresentados
no Painel de Monitoramento, disponibilizados pela SAGI em plataforma online de visualiza¢3o®, conforme
dispbe a Portaria GM/MDS n¢ 2.527, de 10/10/2018 (BRASIL, 2018d), sobre politica de monitoramento
do ministério. Os indicadores podem ser extraidos como um relatério disponivel para acesso publico, por
municipio. No item relativo a gestdo de condicionalidades, sdo apresentados os quantitativos de familias
em fase de suspensdo por descumprimento de condicionalidades e o de atendimento/acompanhamento
pela assisténcia social.

Além disso, as informacgdes geradas no acompanhamento das condicionalidades do PBF deveriam servir
de insumo para utilizacdo por todas as instancias intergovernamentais e intersetoriais de coordenacdo do
Programa e demais politicas publicas complementares. Nesse sentido, destacam-se o Forum
Intergovernamental e Intersetorial de Gestdo de Condicionalidades do PBF e o Conselho Gestor
Interministerial do PBF - CGIPBF.

O citado Férum, criado pela Portaria Interministerial MDS/MEC/MS n2 2, de 16/09/2009 (BRASIL, 2009b),
possui carater consultivo e é composto pelos titulares da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc/MC), Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS/MC), Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo (Secadi/MEC - cujas fun¢&es relativas ao PBF vém sendo executadas
pela Secretaria de Modalidades Especializadas — Semesp/MEC), Secretaria de Atencdo a Saude (SAS/MS
- atual Secretaria de Atenc&o Primaria a Saude — SAPS/MS), além de convidados das principais entidades
consultivas municipais e estaduais da educagao, salde e assisténcia social. O Forum apresenta-se como
um espaco de debate, de construcdo de consensos e de integragao entre politicas publicas entre as trés
esferas de governo que visa o aprimoramento do acompanhamento das condicionalidades do Programa
Bolsa Familia. Neste contexto, destacam-se os objetivos de trocar informag¢Bes entre as areas
intersetoriais; de aprimorar o fluxo de informagdes; de utilizar as informagdes coletadas no
acompanhamento para orientar outras agdes relacionadas ao combate a fome e a pobreza; e de formular
estratégias conjuntas para o acompanhamento das familias em situa¢do de vulnerabilidade e risco social.

Cabe ressaltar que as primeiras reunides do Forum ocorreram a partir de 2007, em carater informal, e
apds sua institucionalizagdo, esteve ativo até 2011 (LICIO, 2019).

Quanto ao CGIPBF, trata-se do 6rgdo colegiado de nivel decisério mais alto do PBF, como politica
intersetorial. E composto pelos titulares do MC, do MS, do MEC, do Ministério da Economia (ME), da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e da Caixa Econémica Federal, e tem como finalidade formular e integrar
politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo
do PBF, bem como apoiar iniciativas para instituicdo de politicas publicas sociais visando promover a
emancipacdo das familias beneficiadas pelo Programa nas esferas federal, estadual, do Distrito Federal e
municipal.

Embora a finalidade do Conselho esteja prevista na lei que estabelece o PBF, encontra-se inoperante
desde a sua criagdo por falta de regulamentagdo sobre suas competéncias, composi¢cdo e funcionamento.
Cabe ressaltar que a Senarc/MC, que cumpre o papel da extinta Secretaria-Executiva do CGIPBFY, tem
atuacdo limitada com os demais drgdos especificos singulares da salde (SAPS/MS) e educagdo
(Semesp/MEC), por falta de uma coordenagdo em nivel hierdrquico superior (BRASIL, 1967, art. 82, §29).

% Ver <https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/painel.html>.

10A extinta Secretaria-Executiva do CGIPBF tinha por finalidade “coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a
operacionalizagdo do Programa, compreendendo o cadastramento Unico, a supervisdo do cumprimento das
condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento, avaliacdo, gestdo orgamentdria e financeira, a
definicdo das formas de participacdo e controle social e a interlocugdo com as respectivas instancias, bem como a
articulacdo entre o Programa e as politicas publicas sociais de iniciativa dos governos federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal” (BRASIL, 2004a).
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Ante o exposto, no ambito da saude, educagdo e assisténcia social, verificou-se que as normas de gestdo
das condicionalidades do PBF definem as responsabilidades e competéncias sobre o processo de
acompanhamento nos niveis federal, estadual, distrital e municipal. Quanto as informagdes geradas pelo
descumprimento das condicionalidades na area da saude e educacgao, estas sdo utilizadas pela assisténcia
social para orientar as a¢Oes voltadas para o acompanhamento das familias em vulnerabilidade, sendo
pautadas pelo Protocolo de Gestdo Integrada do SUAS.

Todavia, ndo estdo formalmente institucionalizados os fluxos, instancias decisérias, meios e a
periodicidade com que as informagOes sobre o descumprimento das condicionalidades devam ser
avaliadas. Em que pese o MC possuir indicadores de monitoramento do PBF, com informacgdes sobre o
acompanhamento do atendimento dos requisitos condicionais de salde e educacdo, essa auséncia
normativa impossibilita que tais informag¢des sejam tratadas e encaminhadas, continuamente, no ambito
decisério da alta administracdo. A lacuna de uma norma que estabeleca procedimentos e responsaveis
para tomada de decisdes pode levar a inércia da a¢do governamental, prejudicando a proposicdo e a
continuidade de iniciativas que extingam, aprimorem ou iniciem novas politicas publicas.

5.3 Inoperancia do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia

O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia (CGIPBF) foi criado pela Lei n2 10.836, de
09/01/2004, como drgdo de assessoramento imediato do Presidente da Republica (BRASIL, 2004a). A
mesma norma previa a criagdo de uma estrutura de Secretaria-Executiva para dar apoio ao
funcionamento desse colegiado.

O CGIPBF!! tem por finalidade legal formular e integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas e
procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo do Programa, bem como apoiar iniciativas
para instituicdo de politicas publicas sociais visando promover a emancipac¢do das familias beneficiadas
nas esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal. Além disso, para cumprir essas finalidades,
a lei prevé que ato do Poder Executivo estabeleca as competéncias, a composi¢do e o funcionamento do
Conselho.

O Referencial para Avaliagdo de Governanca em Politicas Publicas, do Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2014d), no item sobre o detalhamento do componente “Capacidade Organizacional e Recursos”
para avaliacdo da governancga em politicas publicas, traz como um dos critérios de boa pratica a “definicdo
dos papéis e distribuicdo das responsabilidades entre os conselhos, a alta administracdo e a gestdo
operacional, de modo a garantir o balanceamento de poder e a segregacdo de fungdes criticas”.

Assim, verificou-se que cabe a Secretaria-Executiva — a qual teve suas competéncias transferidas para o
MC (antigo MDS) (BRASIL, 2004b, art. 49, ), a finalidade de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar
a operacionalizacdao do Programa, compreendendo, entre outras, a supervisdo do cumprimento das
condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento e avaliacao, a interlocu¢cdo com as
respectivas instancias, a articulacdo entre o Programa e as politicas publicas sociais de iniciativa dos
governos federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.

O Decreto n2 5.209, de 17/09/2004 (BRASIL, 2004c), que regulamenta o PBF, estabeleceu a composicdo
do CGIPBF, assegurou a finalidade estabelecida na lei e criou seu Comité Executivo com a finalidade de
implementar e acompanhar as decisdes do Conselho.

Tendo em vista que o Conselho é composto pelos titulares dos Ministérios membros, as deliberagGes
teriam cardter prioritario quando da avaliacdo do PBF e das politicas publicas complementares, assim,
para que o CGIPBF cumpra sua finalidade ainda é necessdrio regulamentacdo de suas competéncias e a
forma de funcionamento.

Outrossim, desde a criagdo do PBF, a Senarc/MC, a SNAS/MC, a Semesp/MEC e a SAPS/MS sio
responsaveis pela gestdo das condicionalidades, por meio do monitoramento, acompanhamento,

1 A despeito de a Lei n? 10.869, de 13/05/2004 (BRASIL, 2004b), transformar o CGIPBF em Conselho Gestor do
Programa Bolsa Familia (CGPBF), integrando-o na estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), a Lei n2
13.844, de 18/06/2019 (BRASIL, 2019b), que estabelece a organizacdo basica dos ministérios, menciona o CGIPBF
como integrante da estrutura basica do MC. Assim, no presente trabalho utiliza-se a sigla CGIPBF.
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fiscalizagdo e controle do cumprimento delas, além de emitir normas e diretrizes para os demais entes
federados.

A falta da instituicdo e, por conseguinte, atua¢cdo do Conselho faz com que todas as decisdes sejam
tomadas por instancias hierarquicamente inferiores que ndao possuem efetiva capacidade de implementar
alteragcOes necessarias nas politicas publicas. Dessa forma, observa-se que as situagBes de
vulnerabilidades sociais das familias, que podem ser recorrentes e detectadas no descumprimento de
condicionalidades, quando extrapolam o campo de atuagdo das secretarias setoriais envolvidas, ou
mesmo dos ministérios, demandariam avaliagdes e atuacao do drgao colegiado interministerial.

Ante o apresentado, embora o legislador tenha desfeito a Secretaria Executiva do CGIPBF, transferindo
suas atribuicdes para o MC, ele ndo extinguiu o Conselho, ao contrario, manteve-o na estrutura
organizacional da Pasta, aguardando sua regulamentac¢do. Assim, estabelecer as competéncias e o
funcionamento do CGIPBF é ato necessdrio e faz parte das diretrizes da governanca publica, que exige a
definicdo formal de funcgbes, competéncias e responsabilidades das estruturas e dos arranjos
institucionais.

5.4 Acompanhamento das condicionalidades de educacdo e saude no Sistema
de Condicionalidades é amplo, mas necessita de aprimoramento

Uma politica publica, seus projetos e suas a¢ées so se justificam diante de um problema publico relevante
e devidamente fundamentado. Conforme Guia de Avaliagdo de Politicas Publicas ex-ante, o diagnéstico
do problema é uma importante etapa no processo de proposicdo de uma nova politica ou na
reformulacdo/aperfeicoamento de politica ja existente. Esse diagndstico envolve diversas etapas, entre
as quais a identificacdo do problema, de suas causas potenciais e seu dimensionamento; e a defini¢do do
publico-alvo que se quer atingir, sua caracterizacdo e estimativa. A identificacdo clara do problema torna
a tomada de decisdo dos gestores mais facil e transparente (BRASIL, 2018e, 2018f).

Para tanto, é essencial que os dados utilizados estejam disponiveis, sejam facilmente acessados, atuais e
suficientemente detalhados, de forma que possibilitem a adequada evidenciacdo da natureza e da
dimensao do problema.

Assim, com o objetivo de verificar se os gestores federais, estaduais e municipais, por meio do Sicon, tém
acesso a informacdes suficientes e representativas sobre as condi¢cGes socioeconGmicas e as
vulnerabilidades a que as familias em descumprimento de condicionalidades estdo expostas, para que
possam utiliza-las na tomada de decisdo governamental, foram analisados os relatdrios gerados no
Sistema. Buscou-se, portanto, avaliar se as informacgGes disponiveis possibilitam chegar a essas familias
mais vulneraveis, tragar um panorama da situagao em que elas familias vivem e, a partir dai, trabalhar no
aperfeicoamento de a¢des e no desenvolvimento de novas estratégias que auxiliem essas familias a sair
da situagdo de risco social em que se encontram.

5.4.1 Acompanhamento realizado pela educacao e pela saude dos
beneficiarios com condicionalidades é amplo e, desse total, mais de 90%
cumprem as condicionalidades

Para o acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia (PBF), o MEC utiliza-se do
Sistema Presenca e, o MS, do Sistema de Gestdao do Programa Bolsa Familia na Saude (Sistema BFA). As
informacdes desses dois Sistemas sdo repassadas ao MC, a quem compete, por meio do Sicon,
sistematizar os resultados e identificar as familias em situagdo de descumprimento, ou seja, aquelas que
tém um ou mais integrantes que deixaram de cumprir os compromissos assumidos nas areas de saude ou
de educacdo.

Em dezembro de 2019, o Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) contava com 28,9 milhdes
de familias e 76,4 milhdes de pessoas cadastradas, o que representava cerca de 37% da populagdo
brasileira a época. Dessas, 13.170.607 familias sdo beneficiarias do PBF (cerca de 40,8 milhGes de
pessoas), sendo que 11.069.644 familias declararam possuir renda familiar de até RS 89 per capita e
6.112.794 familias receberam o Beneficio para Superacdo da Extrema Pobreza (BSP - mesmo com o PBF,
o valor per capita de R$89 n3o era atingido) (BRASIL, 2020f, 2020g, 2020h).
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Quanto a gestdo dessas condicionalidades, em 2019 o acompanhamento da frequéncia escolar médio foi
de 91,3% para criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos e jovens entre 16 e 17 anos que recebem o
Beneficio Variavel Jovem (BVJ), o que equivale a cerca de 12.508.863 alunos acompanhados em relagao
ao publico aproximado de 13.705.685 alunos com perfil para acompanhamento. No que se refere a saude,
a média da taxa de acompanhamento dos dois periodos de 2019 foi de 74,4% (saude mulher, 83,2%; saude
crianga, 65,5%), o que equivale a aproximadamente 19.707.299 criangas de até 7 anos e mulheres de 14
a 44 anos dos 25.298.382 beneficidrios que compunham o publico no perfil para acompanhamento da
area de saude.

Ao longo dos anos, esse percentual de acompanhamento tem aumentado (Grafico 26), principalmente
quanto a condicionalidade de educacdo, que em 2019 atingiu 91% do publico.

Grafico 26: Taxa de acompanhamento das condicionalidades de salde e educacao ao
longo dos anos
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Fonte: Dados do Sicon, Relatério Consolidado de Acompanhamento Educagdo e Saude, resultados para
IGD.

Destaca-se que ainda ha um numero expressivo de familias sem registro de acompanhamento (6.787.904
pessoas entre mulheres e criangas), principalmente no que se refere a condicionalidade de saude das
criangas beneficidrias — que, sozinhas, apresentam uma taxa de acompanhamento de 65,5%. Essas
criangas, que englobam aquelas que foram localizadas, mas ndo possuem informacdo de frequéncia (no
caso da educacdo), ou aquelas que nem foram localizadas, podem indicar situacbes de maior
vulnerabilidade nas familias, que as impede de exercer seus direitos basicos.

Quanto ao cumprimento das condicionalidades daqueles beneficidrios acompanhados, os percentuais nas
duas areas, saude e educacdo, atingem valores acima de 90%, conforme demonstrado no Grafico 27
abaixo.
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Grafico 27: Taxa de cumprimento das condicionalidades de salide e educacdo entre os
beneficiarios acompanhados
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Fonte: Dados do Sicon, Relatério Consolidado de Acompanhamento Educagdo e Saude.

Notas: Os valores das taxas de cumprimento das condicionalidades foram calculados pela média dos
periodos de acompanhamento e registro dentro de cada exercicio. No caso da saude, para o 2°
semestre de 2018 e para o exercicio de 2019, também foram feitas as médias entre os valores de
cumprimento apresentados pelas criangas e mulheres acompanhadas. (1) Até o 1° semestre de 2018, a
consolidagdo das taxas de acompanhamento das condicionalidades da saude era feita por familia; a
partir do 22 semestre de 2018, passou a ser por pessoa.

Ou seja, do total de beneficidrios acompanhados pela saude e pela educagdo, em média, mais de 90%
cumprem as condicionalidades de frequéncia escolar e acompanhamento da satde. No entanto, embora
a taxa de descumprimento seja baixa em termos percentuais, para o PBF, esse descumprimento sinaliza
que, por algum motivo, as familias podem estar com dificuldades de acesso aos servigos basicos de salude
e educacgdo, refletindo uma situacdao de vulnerabilidade ou risco social, principalmente se esse
descumprimento for reiterado. Por isso, o acompanhamento das condicionalidades também tem como
objetivo chegar a essas familias, identificando os fatores que as impedem de acessar seus direitos e
buscando reverter essa situagao.

Importante ressaltar que a verificagdo do descumprimento das condicionalidades se da entre as familias
acompanhadas. As familias que n3ao foram acompanhadas ndo sofrem efeitos no beneficio em
decorréncia do descumprimento de condicionalidades, pois ndo se pode afirmar que estas se encontram
em situacdo de descumprimento.

5.4.2 Motivo de descumprimento das condicionalidades mais frequentemente
utilizado ndo permite a caracterizacao das vulnerabilidades as quais as
familias beneficiarias podem estar submetidas

O acompanhamento realizado pela educac¢do e pela saude envolve o registro dos motivos que fizeram
com que as familias acompanhadas descumprissem as condicionalidades, em cada repercussdo (BRASIL,
2020i). Esse registro é feito tanto no Sistema BFA quanto no Presenca, e o Sicon possibilita que essas
informacgdes sejam extraidas de forma consolidada. Atualmente, essa funcionalidade esta disponivel
somente para a educagdo; no caso da salde, o motivo comecou a ser registrado no Sistema a partir da 22
vigéncia de 2018, mas ainda ndo é possivel a extracdo de relatério com tais informacgdes no Sicon, estando
essas disponiveis no Sistema BFA.

Com os motivos preenchidos adequadamente, é possivel identificar e monitorar situacdes como falta de
equipamentos e profissionais adequados na saude, falta de oferta de escola, casos de abandono escolar,
exploracdo sexual, trabalho infantil, situacdo de rua, entre outros indicios de situagGes de risco social. O
adequado registro desses motivos constitui-se uma importante ferramenta na identificacdo de
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vulnerabilidades, auxiliando o poder publico a conhecer as necessidades das familias beneficidrias e a
planejar acdes que as apoiem, para que elas consigam superar tais situacgoes.

Para a educacdo, foram definidos 24 motivos e 88 “submotivos” para justificar o ndo cumprimento da
frequéncia escolar dos alunos acompanhados, beneficidarios do PBF. Dentre esses, ha aqueles que geram
efeitos nos beneficios das familias e aqueles que ndo geram repercussao, por refletirem razdes cuja
solucdo ndo estd ao alcance dos beneficiarios e, portanto, sdo considerados como justificativa para a
auséncia escolar.

Entre os 24 motivos, tem-se o “motivo ndo informado”, que em 2019 representou, em média, cerca de
55% dos casos de baixa frequéncia. Esse motivo engloba as seguintes situa¢des: a) a escola ndo procurou
saber o motivo junto a familia (1%); b) a escola esclarece que a familia ndo informou o motivo (83%); c) a
escola, apesar de solicitada, ndo informou o motivo (5%); e d) ndo foi identificado motivo adequado nesta
tabela (11%). Ou seja, embora mais da metade dos registros de baixa frequéncia ndo tenham a
identificacdo do motivo dessa auséncia escolar dos beneficiarios acompanhados, a principal razdo dessa
lacuna é a negativa da familia em fornecer tal informacdo ou a falta de questionamento das escolas.
Destaca-se que a classificacdo em questdo se enquadra na categoria de motivos que caracterizam o
descumprimento da condicionalidade e, portanto, geram efeitos nos beneficios recebidos pelas familias
beneficiarias.

Desse modo, o que se verifica é que a razdo de ndo se ter informacdes sobre o motivo do descumprimento
das condicionalidades de educacdo pelas familias beneficiarias acompanhadas nao é a dificuldade em se
encontrar um motivo que represente a situacdo identificada na lista disponivel, mas sim em obter essa
informacao das familias. Assim, é fundamental que novas estratégias sejam tragadas buscando contornar
essa deficiéncia, jd que a negativa das familias em fornecer tais informagdes pode refletir situacdes de
maior vulnerabilidade social. Uma delas pode ser a intensificacdo da capacitacdo dos profissionais
envolvidos no acompanhamento das condicionalidades, tanto para a adequada identificacdo dos motivos
do descumprimento, que muitas vezes apresentam-se divergentes quando identificados pela equipe de
assisténcia social no acompanhamento familiar, quanto para aprimorar a abordagem das familias,
possibilitando a obtencdo dessa informacdo daqueles beneficidarios que muitas vezes nao relatam suas
dificuldades por receio de perder o beneficio.

Essa incidéncia de mais da metade dos registros de motivos de baixa frequéncia escolar como “motivo
nao informado” ja havia sido apontada pelo TCU em auditoria que envolveu analise das condicionalidades
de educagdo no Bolsa Familia (BRASIL, 2018g). Nesse trabalho, o Tribunal destacou que um planejamento
de politicas publicas com base nessas informacdes ja desconsideraria metade da populagcdo com
problemas no cumprimento da frequéncia escolar. Ressaltou ainda a gravidade da situagcdo que essa
informacdo pode apontar, ja que ha chances de que esses motivos ndo relatados sejam aqueles de maior
gravidade, que podem gerar constrangimento aos alunos e puni¢des mais severas as familias beneficiarias
responsaveis. Assim, a metade desconhecida da motivacdo pode esconder as situacGes de maior
vulnerabilidade a que as familias beneficiarias estdo submetidas.

J4 na salde, existem quatorze motivos a serem escolhidos pelo servidor responsavel pelo
acompanhamento das familias do PBF no municipio. Em 2019, considerando os dois grupos
acompanhados — criancas até 7 anos de idade (vacinacdo e acompanhamento nutricional) e gestantes —,
o motivo de descumprimento mais recorrente foi “responsavel/beneficiario(a) foi informado(a)
pessoalmente de que deveria realizar o acompanhamento, mas ndo o fez”, relatado em
aproximadamente 68% das situacBes, seguido por “fatos que impedem o deslocamento/acesso a UBS
(enchente, falta de transporte, violéncia no territério), com 9,5%.

Ou seja, o que se verifica é que o motivo mais relatado para o descumprimento da condicionalidade de
saude pelos beneficidrios em todos os grupos é a falta de interesse, demonstrando a necessidade de que
diferentes estratégias sejam tragadas para que essas familias entendam a importancia do
acompanhamento, e ndo busquem os servigos de salide apenas no momento da urgéncia. No entanto,
importante avaliar se esse motivo ndao tem sido utilizado como uma alternativa para quando nao se sabe
ao certo a razdo pela qual o beneficiario ndo compareceu, ocultando vulnerabilidades a que as familias
possam estar expostas. Pelo recente inicio da utilizagdo dessa classificacdo, a situacdo deve ser
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acompanhada para que ajustes nas categorias sejam feitos, buscando mapear de forma mais efetiva as
reais necessidades daquelas familias descumpridoras.

Assim, a adequada especificagdo dos motivos facilita a atuacdo dos gestores publicos, tanto pela
identificacdo dessas familias e encaminhamento as areas competentes, buscando livra-las da situagao de
vulnerabilidade, como, num sentido mais amplo, pela identificagdo dos principais riscos que acometem
as familias descumpridoras, para que as politicas sejam direcionadas e focalizadas nas maiores
necessidades dos beneficidrios, um dos objetivos da gestdo de condicionalidades. No Anexo A, sdo
apresentados os percentuais de cada motivo apresentados em 2019, numa média entre os periodos de
acompanhamento do ano.

A drea da salde ainda registra o motivo do ndo acompanhamento, embora, em 2019, apenas cerca de 9%
dos beneficiarios ndo acompanhados tiveram os motivos registrados. Além disso, as informacdes sobre
os fatores que levaram ao ndo acompanhamento se restringem a situacdes em que os beneficiarios ndo
foram encontrados (ausente, ndo reside no endereco de registro, mudou-se, falecido ou enderego
correto), indicando a necessidade de atualizagdo dos cadastros existentes.

5.4.3 Recursos apresentados pelas familias beneficiarias para as repercussoes
podem auxiliar na identificacao das vulnerabilidades que as acometem e
as levam ao descumprimento das condicionalidades

Apds o periodo de repercussdo, o Sicon abre para que os gestores municipais registrem os recursos
apresentados pelas familias que descumpriram as condicionalidades. Entre outras informacdes, as
familias devem apresentar os motivos que justificam o descumprimento. Assim, juntamente com os
motivos do descumprimento das condicionalidades, os motivos para imposicao de recursos auxiliam no
mapeamento dos principais fatores a que as familias beneficiarias estdo submetidas, que lhes impedem
de cumprir as condicionalidades existentes. As op¢Ges para marcacdo dos motivos pelos quais a familia
apresentou recurso para a repercussao recebida ainda sao restritos, embora tenham sido ampliados em
novembro de 20192, Essa informac3o possibilita a identificacdo preliminar das dificuldades pelas quais as
familias estdao submetidas, sem que seja necessario analisar cada recurso. Entre os motivos existentes, ha
aqueles que buscam identificar situa¢des de vulnerabilidade relacionadas a saude, erros em informacgdes
cadastrais e outras situa¢des. Da mesma forma que os motivos de descumprimento, existe a classificacdo
“outros”, que ainda é a mais aplicada, com um percentual de 44,5% de utilizacdo pelas familias em seus
recursos apresentados em 2019 (somados BFA® e BVJ). J4 os recursos por erros de registro ou cadastro
desatualizados apresentados em 2019 somam 19,3% do total, sendo que desses, 88,7% foram deferidos,
demonstrando que ainda ha muitos problemas na atualizacdo e manipulagdo das informagGes dos
beneficiarios (Tabela 14).

Tabela 14: Valor total por registro de motivo apresentado na interposicao de recursos
em todas as repercussoes de 2019 para o BFA e BV]

Obito do Questdo
Problema/ alunoou social Aluno
Tratamento Medida Ameaca SituagSes de ! Problemas no .
| . " de cultural. concluiu
. Errono de saude Cadastro socio- na vulnerabilidade e descolamento/ X
Motivos . . . Outro . pessoa étnica N o Ensino
registro do desatualizado educativa escola e/ou risco acesso a -
integrante/ (1) (1) social (2) da ou escola/UBS (2) Médio
fagml'lia familia religiosa (2)
(2) (2)
Familias com 49.349 137.783 25.785 1.006 1.666 173.455 512 34 75 187 31
recurso avaliado
Participagdo % 12,66% 35,34% 6,61% 0,26% 0,43% 44,49% 0,22%

Fonte: Sistema de Condicionalidades (extragdo realizada em janeiro/2021).
Notas: A classificagdo por motivos considera apenas os registros de motivos deferidos e indeferidos, excluindo os motivos ndo
julgados. (1) Motivo ndo estd mais no rol de opgdes a serem marcadas no registro do recurso. Portanto, os valores
apresentados sdo referentes as repercussdes de margo, maio, julho e setembro de 2019. (2) Motivos incluidos na atualizagdo

2 Durante os trabalhos de auditoria, verificou-se que no formulério para recurso disponivel no Sicon para impress3o,
0s motivos possiveis ainda ndo haviam sido atualizados (falha relatada a Decon em dezembro/2019).
13 No Sistema Presenca, a sigla BFA identifica os(as) beneficidrios(as) na faixa etaria de 6 a 15 anos (beneficio da
familia).
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feita em novembro de 2019, portanto, os valores apresentados referem-se apenas aos registros identificados na repercussdo
de novembro de 2019.

Em 2019, nos recursos apresentados nas repercussées de mar¢o, maio, julho e setembro, o motivo
“outros” era o mais frequentemente utilizado (44,8%), seguido por “problema/tratamento de saude do
integrante/familia”, com 34,3%. Embora para os recursos referentes a repercussido de novembro constem
motivos mais detalhados que aqueles apresentados anteriormente, como ja dito, a utilizacdo da opcdo
“outros” diminuiu muito pouco, passando a representar 43,5%, seguida ainda de um aumento da
utilizagdo da opgao relacionada a saude, que atingiu 38% dos motivos informados. Destaca-se, no entanto,
gue a baixa utilizacdo das novas classificacdes de motivos na interposicao de recursos provavelmente se
deve ao fato de essas terem sido apresentadas em meados de dezembro de 2019 (BRASIL, 2019c), més
em que os recursos referentes a repercussdo de novembro devem ser inseridos. Assim, os reflexos das
novas categorias de motivos precisam ser acompanhados, verificando sua adequacao e promovendo as
atualizagbes que se mostrarem adequadas a identificagdo preliminar das vulnerabilidades a que as
familias beneficidrias que sofreram repercussao estao submetidas.

Da mesma forma que ocorre com os motivos do descumprimento das condicionalidades registrados pelo
MS e pelo MEC na coleta dos dados de frequéncia escolar e acompanhamento pela saide, o maior
detalhamento dos motivos apresentados pelas familias no momento do registro de recursos sobre as
repercussoes recebidas contribuiria de forma significativa na identificacdao das familias em risco social e
dos fatores que as levam a essa situagao. Portanto, uma melhoria na qualidade dessas informacgGes
auxiliaria no aprimoramento das a¢Ges governamentais direcionadas as familias mais vulneraveis.

E possivel ainda extrair informagdes sobre o total de repercussdes/efeitos aplicados em cada periodo e a
quantidade por tipo de repercussdo (adverténcia, bloqueio, suspensao e cancelamento), além do nimero
de recursos cadastrados para cada efeito e sua situagdo (deferido, indeferido ou ndo julgado). Essas
informacdes sdo extraidas por més de repercussdo e separadamente para BFA e BVJ, e com a informacdo
do numero de recursos deferidos, pode-se chegar a um nimero mais fidedigno de familias beneficiarias
gue mantiveram os efeitos apds a andlise dos recursos.

Tabela 15: Repercussoes e recursos registrados em 2019 (BFA e BV] somados)

Repercussio/Efeitos sobre o beneficio da familia Familias com recurso cadastrado
Ano/Mes
da Adverténcia Bloqueio Suspensdo Cancelamento Total de
Repercuss Advertén Bloque Suspens Cancelame Total recursos
do cia io do nto Cadastra Deferid Cadastra Deferid Cadastra Deferid Cadastra Deferid cadastra
dos os(2) dos (1) os(2) dos (1) os(2) dos (1) os(2) dos
nov/19 288.777 1425'89 134981 1.031 561'68 39.963 33.486 41.770 37.159 25.378 20.932 129 85 107.240
set/19 276.467 131'11 99.963 706 51[;'24 36.594 30.783 35.326 30.907 16.988 13.499 83 55 88.991
) 474.84
jul/19 298.490 96.483 79.447 428 8 35.735 29.855 23.397 20.369 12.981 10.260 48 32 72.161
" 333.20
mai/19 215.169 55.476 62.259 298 2 24.796 20.814 15.462 13.532 10.367 8.212 51 34 50.676
mar/19 271.528 13283 129.193 737 53?:1'29 31.351 25.557 28.954 24.637 18.291 13.926 98 58 78.694
Total 1'3510'43 56?80 505.843 3.200 2'47253'2 168.439 14%'49 144.909 12?1.60 84.005 66.829 409 264 397.762
55,73% 21;27 20,87% 0,13% 100% 42,35% 83,41% 36,43% 87,37% 21,12% 79,55% 0,10% 64,55% 100%
6

Fonte. Sicon, consulta realizada em janeiro/2021.

Notas: (1) Os valores percentuais apresentados se referem ao total de recursos cadastrados por repercussdo. (2) Os valores
percentuais apresentados se referem ao total de recursos cadastrados, somados todas as repercussées.

Importante destacar que em extrac¢oes feitas no Sicon, foram identificadas varias situacdes de recursos
apresentados pelas familias, mas ndo analisados pelos gestores. Mais de 7 mil recursos cadastrados nao
foram julgados em 2019 (cerca de 2% do total). Embora ndo seja um percentual significativo, a auséncia
de andlise desses recursos leva a manutencado dos efeitos de descumprimento recebidos pelas familias.
Tal fato pode prejudicar ainda mais aqueles beneficidrios que descumpriram por se encontrarem em
situacdo de extrema vulnerabilidade, que os impediu de acessar os servigos de educagdo e saude.

Buscando conscientizar os gestores da importancia de que todos os recursos sejam analisados e julgados,
a Senarc/MC informou que orienta as gestdes municipais em capacita¢des, publicacbes e informes com
lembretes dos prazos de registro e analise de recurso no Sistema. No entanto, entende-se que além dessa
conscientizacao, o desenvolvimento de uma forma mais direta de alerta aos gestores sobre o fim do prazo
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e a necessidade de anadlise dos recursos poderia evitar que familias permanegam ou se aprofundem na
situacdo de risco social em que se encontram por ndo receberem o beneficio, conforme a repercussdo
recebida.

5.4.4 O Sicon permite a identificacdao das familias mais vulneraveis, mas essas
familias ndao tém sido priorizadas no acompanhamento familiar pelos
servigos socioassistenciais

Um dos relatdrios mais completos do Sicon é apresentado na pesquisa avanc¢ada de descumprimentos,
extraido somente por municipio, por periodo selecionado. A pesquisa traz o nome do individuo
descumpridor e seus dados cadastrais (NIS — Numero de Identificacdo Social, endereco, telefone), o tipo
de descumprimento (frequéncia escolar ou acompanhamento saude) a que se submeteu e o motivo (para
saude, a partir da 22 vigéncia de 2018), o efeito gerado (repercussdo), se foi apresentado recurso e qual
o0 motivo registrado, além do resultado de sua andlise. Hd ainda dados sobre a quantidade de
repercussoes de suspensdo que a familia ja recebeu até a data da pesquisa. Essas informacgdes permitem
que o gestor identifique as familias que receberam maior nimero de efeitos de suspensdo, priorizando-
as no acompanhamento familiar, tendo em vista a premissa da gestdo de condicionalidades de que
familias em descumprimento sdo mais vulnerdveis, por ndo terem acesso aos seus direitos mais basicos.

Conforme Protocolo de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda do SUAS
(BRASIL, 2009a), o descumprimento de condicionalidades constitui situagdo reveladora de vulnerabilidade
das familias que, portanto, devem ser priorizadas no atendimento e acompanhamento ofertado pelos
servicos socioassistenciais. Esse acompanhamento familiar deve ter cardter mais particularizado, sendo
seu acesso garantido por meio de busca ativa, como uma forma de apoio as familias; de modo a assegurar
o direito das criancgas, adolescentes e jovens, bem como a seguranca de renda da familia, evitando o
cancelamento do beneficio e objetivando a superac¢do de suas vulnerabilidades. E é pela reincidéncia de
descumprimentos que caracteriza a fase de suspensdo!® que as familias nessa situacdo s3o ainda mais
prioritarias no acompanhamento (BRASIL, 2013a).

Essa prioridade no atendimento ofertado pelo SUAS as familias em situacdo de descumprimento de
condicionalidades foi confirmada no Pacto de Aprimoramento da Gestdo do SUAS. O Pacto é o
instrumento pelo qual sdo estabelecidas as metas e prioridades nacionais no ambito do SUAS, visando
seu aprimoramento. Traz como metas especificas para os municipios no ambito da Protecdo Social Basica
0 acompanhamento das familias beneficiarias do PBF pelo Servigo de Protecdo e Atendimento Integral a
Familia (Paif) da seguinte forma (BRASIL, 2013b, art. 29, inciso |, itens ‘d’ e ‘e’):

) as familias beneficiarias do PBF que apresentem outras vulnerabilidades sociais, para além da
insuficiéncia de renda, devem ser acompanhadas pelo Paif com a meta de atingir a taxa de
acompanhamento de 15% para municipios de pequeno porte | e de 10% para os demais portes;

) as familias beneficiarias do PBF em fase de suspensdo por descumprimento de condicionalidades,
com registro no Sicon, cujos motivos sejam da assisténcia social devem ser acompanhadas pelo
Paif, com a meta de atingir a taxa de acompanhamento de 50%.

No Sicon, por meio do Relatério Consolidado de Acompanhamento Familiar, é possivel obter dados sobre
o numero total de familias em fase de suspensdo; o nimero de familias que estdo em fase de suspensdo
e tem registro de acompanhamento familiar; e a relacao entre esses dois valores, que constitui a taxa de
acompanhamento familiar, podendo ser extraido por municipios, estados ou Brasil, para periodos
determinados.

Em outro campo, pode-se obter informagdes mais detalhadas sobre o acompanhamento familiar, mas
apenas por municipio. A extra¢do traz, por periodo selecionado, dados cadastrais dos beneficidrios, as
vulnerabilidades identificadas pela equipe de assisténcia social e as atividades desenvolvidas no
acompanhamento, além de outras informacgdes, tais como se a familia é beneficidria do PBF; se estd com

14 Afase de suspens3o se caracteriza como o periodo de seis meses contados a partir do primeiro efeito de suspensdo
que a familia recebe, sendo reiniciado a cada novo descumprimento. Apds esse periodo sem que a familia receba
novo efeito de suspensdo, a fase é encerrada.
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interrupcdo do efeito no beneficio; e se estd em atenc¢do prioritaria no momento da pesquisa. As
categorias disponiveis para registro das vulnerabilidades identificadas quando do atendimento da familia
se assemelham aos motivos da baixa frequéncia escolar, relatados no acompanhamento realizado em
momento anterior e, da mesma forma, sua analise possibilita ao gestor municipal o aperfeicoamento de
suas politicas, buscando levar a essas familias os servicos de que necessitam.

Nesse sentido, ressalta-se a importancia de se inserir no Sicon a possibilidade de extracdo de dados
consolidados sobre as vulnerabilidades identificadas no acompanhamento familiar realizado pela
assisténcia social também em niveis estadual e federal, ja que essas informagBes tendem a ser mais
fidedignas que aquelas coletadas no acompanhamento escolar da frequéncia escolar, pois o profissional
da assisténcia social tem contato direto com a familia e, com sua experiéncia, pode classificar melhor as
fragilidades encontradas.

Assim, buscando verificar se os gestores estdo fazendo uso dessas informacdes disponibilizadas pelo Sicon
em seu planejamento com vistas ao atingimento das metas de atendimento estabelecidas, foram
analisados dados de acompanhamento familiar realizado no ambito do SUAS de todos os estados do pais,
suas capitais e o Distrito Federal, totalizando uma amostra com 53 entes: 26 estados, 26 capitais e DF,
cujos dados correspondem aqueles de Brasilia.

Considerando as familias em fase de suspensdo em 2019 que ndo estavam com acompanhamento ativo
no inicio daquele ano, entre os 53 entes federativos analisados, apenas dois direcionaram seus
atendimentos realizados ao longo do ano para mais de 25% desse grupo (Mato Grosso do Sul, com 31,3%,
e Vitdria/ES, com 46%). Ou seja, na grande maioria dos municipios/estados analisados, pelo menos 75%
das familias em fase de suspensdo em 2019 ndo foram acompanhadas por meio do SUAS. Em nivel
nacional, das 212.079 familias em fase de suspensdo ao longo do exercicio de 2019 e que ndo estavam
com acompanhamento ativo, apenas 25.693 receberam acompanhamento (12,1%).

Quanto aos acompanhamentos familiares, daqueles iniciados no pais em 2019, apenas 21,4% envolveram
familias em fase de suspensdo. Com relagdo aos entes cujos dados foram analisados, somente dez
atingiram 30% desse acompanhamento. Destaca-se que Goidnia e Cuiabda ndo tiveram nenhum
acompanhamento com inicio em 2019 registrado no Sicon, embora houvesse 327 e 275 familias em fase
de suspensdo, respectivamente.

Portanto, todos os entes da amostra possuiam familias em fase de suspensao — consideradas em situagao
de maior vulnerabilidade — sem acompanhamento pela assisténcia social local, mas direcionaram mais de
50% de sua capacidade operacional para atendimentos a outras familias, que poderiam se encontrar em
situagdo menos grave; com exce¢do de Salvador e Rio de Janeiro (capital), que dirigiram 50% e 63% dos
seus acompanhamentos, respectivamente, as familias em suspensao.

Destaca-se ainda que o Sicon traz informacdes de todas as pessoas cadastradas no CadUnico, e ndo
somente daquelas beneficiarias do PBF. Dessa forma, no Sistema existem registros de pessoas que ndo
recebem o Bolsa Familia ou de familias beneficiarias, mas sem condicionalidades a serem cumpridas. Além
disso, a assisténcia social dos entes federativos pode optar por usar o Sicon para registrar seus
acompanhamentos, mesmo que sejam de familias ndo beneficidrias. Assim, os dados sobre
acompanhamento extraidos do Sistema incluem essas situacGes, tendo sido identificados casos
semelhantes nas analises realizadas acima. Ou seja, 0s 120.225 acompanhamentos iniciados em 2019 nado
foram, em sua totalidade, realizados com familias beneficiarias do PBF e, sendo assim, o
acompanhamento das familias mais vulnerdveis beneficidrias do Programa é ainda mais restrito.

A SNAS disponibiliza em campo especifico de vigilancia socioassistencial®® alguns indicadores, além do
acompanhamento anual das metas do Pacto de Aprimoramento do SUAS, citado acima. Os dados mais
recentes disponiveis referem-se ao exercicio de 2017, ano em que o total de familias em
acompanhamento pelo Paif foi de 16.196.058. Dessas familias, 589.225 (3,64%) eram beneficiarias do PBF
e somente 141.752 estavam em descumprimento de condicionalidade (24% das familias beneficidrias
atendidas e 0,9% do total de atendimentos).

15 Dados disponiveis em <http://aplicacoes.mds.gov.br/snas/vigilancia/index5.php>.
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Especificamente no que se refere ao acompanhamento das familias beneficiarias do PBF, 989 dos 5.570
municipios brasileiros atingiram a meta® em 2017 (17,8%). Quanto a meta de acompanhamento das
familias beneficidrias em fase de suspensdo?’, essa foi atingida por 1.045 municipios (18,8%). Destaca-se
que desses, 492 municipios ndo tiveram registro de suspensdo no exercicio de 2017 e, por isso, foram
considerados entre os que cumpriram a meta. Em relatdrio extraido do Sicon, verificou-se que ao longo
dos meses do exercicio de 2017, a Taxa de Acompanhamento Familiar para indice de Gestdo
Descentralizada (IGD), também calculada pela razdao entre as familias em fase de suspensdo com registro
de acompanhamento e o total de familias em fase de suspens3o, variou entre 15 e 18%8.

Em 2019, conforme analise apresentada no Anexo B, a meta de acompanhamento das familias em fase
de suspensdo também ndo foi atingida, apresentado valores préoximos a 20%, considerando todos os
acompanhamentos ativos em algum momento do exercicio. Relatério Consolidado de Acompanhamento
Familiar do Sicon traz valores de acompanhamento que variam de 10% a 18% ao longo do ano, valores
semelhantes aos de 2017.

Ou seja, embora existam protocolos que estabelecam no SUAS o atendimento prioritario as familias
beneficiarias do PBF, principalmente aquelas descumpridoras das condicionalidades, com énfase maior
as que se encontram em fase de suspensao, isso ndo tem ocorrido. Mais de 80% dos municipios brasileiros
ndao parecem estar utilizando as informacgdes disponibilizadas pelo Sicon para planejamento de suas
acGes, focalizando seus esforcos no atendimento as familias em risco social, agravado pela
indisponibilidade de acesso a direitos basicos e a renda para seu sustento.

Diante de todo o exposto, conclui-se que os relatérios gerados pelo Sicon disponibilizam dados que
auxiliam na identificagdo das condi¢des socioeconémicas e vulnerabilidades as quais as familias
beneficiarias estdo submetidas. Todavia, ha a necessidade de aperfeicoamento da qualidade dessas
informacgdes. Ademais, a utilizacdo desses dados pelo gestor no planejamento dos acompanhamentos das
familias em descumprimento das condicionalidades e, por conseguinte, as mais vulneraveis, é limitada.

O acompanhamento realizado pelo MEC e pelo MS abrange cerca de 80% dos beneficidrios com
condicionalidades de educagdo e saude (91,3% educacdo; 83,2% salde/gestantes e 65,5%
salde/criancas). Embora essa cobertura seja ampla e possibilite a obtencdo de informacdes sobre parcela
significativa desse grupo, a coleta dos motivos que levam as familias a descumprirem as
condicionalidades, informacdo essencial no mapeamento das maiores dificuldades vivenciadas pelos
beneficidrios, ainda é falha. E fundamental que essa identificacdo prévia das dificuldades que acometem
as familias seja o mais préximo da realidade, ja que o acompanhamento das condicionalidades é bem
mais amplo que o acompanhamento familiar realizado posteriormente pela assisténcia social e registrado
no Sicon. Este acompanhamento também envolve o registro das vulnerabilidades vivenciadas pelas
familias, mas o volume de informacdes é bem menor—na repercussao de setembro de 2019, por exemplo,
514.247 familias descumpriram as condicionalidades, mas sé 15.619 estavam com acompanhamento
ativo no Sicon até o fim de outubro (BRASIL, 2019d, 2019e).

Dessa forma, é importante que diferentes estratégias sejam tracadas buscando maior qualidade das
informacdes coletadas pela educacdo e pela satdde. A acurdcia dessas informacdes é fundamental para o
adequado diagndstico do problema. A partir de dados consistentes, o mapeamento das vulnerabilidades
que mais frequentemente impedem as familias de acessar seus direitos bdsicos a salde e educagdo sera
mais preciso e a utilizacdo dessas informacgGes pelos gestores no aperfeicoamento das politicas existentes

16 Constitui a meta 4 do Pacto de Aprimoramento do Suas, medida pela taxa de acompanhamento PBF, calculada
pela razdo entre o total de novas familias beneficidrias do PBF inseridas em acompanhamento no PAIF e o total de
familias beneficidrias do PBF.

17 A meta 5 é medida pela taxa média anual de acompanhamento de familias PBF em suspens3o, que corresponde
a média das taxas por periodo de repercussao, calculada pela razdo entre o nimero de familias PBF em fase de
suspensdao com acompanhamento familiar e o nimero total de familias PBF em suspensdo no mesmo periodo.

18 0 Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Acérddo n° 1202/2020 (BRASIL, 2020j), apontou esse
descompasso entre a oferta de beneficios e servigos, recomendando ao MC que fomentasse a integracdo entre
beneficios e servicos realizados entre os Cras e os Creas, incentivando a ampliacdo dos atendimentos de
beneficidrios do PBF por essas unidades de assisténcia social, em especial aqueles beneficidrios alcangados pelas
condicionalidades.
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e/ou o desenvolvimento de novas a¢des serd mais efetivo na superacdo das dificuldades existentes.
Destaca-se que os dados referentes aos motivos dos recursos interpostos pelas familias em funcdo das
repercussoes recebidas também contribuem para esse mapeamento; mas, da mesma forma, a coleta
dessas informag0Oes necessita de aprimoramento.

No ambito municipal, o Sicon disponibiliza relatérios consolidados de repercussao e descumprimentos
que possibilitam a identificacdo daquelas familias mais vulnerdveis, que além de estarem privadas de seus
direitos basicos de saude e educac¢do por terem descumprido das condicionalidades, passam por periodos
sem o recurso devido as reiteradas repercussdes de suspensdo recebidas. As informagGes cadastrais
permitem ao gestor mapear regionalmente os locais com situa¢des especificas de risco sociais, como
auséncia de escolas ou postos de saude na regido, o que causa o descumprimento de um grupo de
familias; a proximidade com pontos de traficos de drogas; entre outras questdes, possibilitando o
planejamento de ag¢des intersetoriais e territorializadas que apoiem as familias na superagdo de suas
vulnerabilidades.

Essas informacdes ainda poderiam ser utilizadas na identificacdo e priorizacdo das familias em
descumprimento, para que estas fossem acompanhadas pela assisténcia social no municipio. No entanto,
as baixas taxas nacionais de acompanhamento das familias em fase de suspensdo e das familias
beneficiarias do PBF pelo Paif demonstram que isso ndo vem ocorrendo. Importante destacar que os
dados de acompanhamento familiar extraidos do Sicon podem ndo refletir as familias em maior
vulnerabilidade social, ja que qualgquer acompanhamento realizado no ambito do SUAS pode ser
registrado no Sicon, independentemente de a familia ser beneficidria do PBF ou estar em
descumprimento.

5.5 Dados disponiveis no Sicon nao permitem identificar com exatidao as
situacoes vivenciadas pelas familias beneficiarias

O Tribunal de Contas da Unido traz como um dos elementos fundamentais para a boa governanca de
politicas publicas a existéncia de estruturas apropriadas para empreender as atividades planejadas, o que
inclui recursos tecnolégicos (como sistemas) (BRASIL, 2014c). J& o Coso ERM (COSO, 2017) traz o
entendimento de que a confiabilidade dos dados é fator critico: dados imprecisos podem levar a decisGes
inadequadas, que prejudicam o atingimento dos objetivos da politica publica. A qualidade das
informacdes envolve aspectos como sua disponibilidade (podem ser acessados a qualquer momento), o
nivel de detalhamento adequado, a exatiddo dos dados (se estdo corretos), o facil acesso pelos que deles
fazem uso e sua atualizagdo constante (dados recentes).

Esses aspectos sdo reforcados pelo Cobit (BRASIL, 2018e, p. 57), referéncia de boas praticas amplamente
utilizada na area de tecnologia de informacgao, que propde em sua estrutura de governanca e gestdo que
as informagBes devem possuir caracteristicas de qualidade intrinsecas, que envolve a acurdcia, a
imparcialidade e a reputagdo da fonte; contextuais, que tratam da sua atualidade e relevancia; e de
acessibilidade, que se referem a disponibilidade e nao restricao ao acesso.

Assim, os sistemas de informagdes devem ser capazes de identificar e capturar os dados necessarios,
processando-os e relatando-os na forma e no tempo que os tornem Uteis a atividade da organizagdo. Para
tanto, é essencial que haja processos estabelecidos para a identificagdo, implantacdo e monitoramento
dos controles necessarios para mitigar os riscos identificados a realizagdo dos objetivos da politica.

Considerando esses importantes referenciais citados, extracdes feitas diretamente no Sicon e bases de
dados disponibilizadas pela Senarc/MC foram analisadas e questionamentos foram realizados
objetivando verificar aspectos relacionados as informacgdes a que os entes federativos tém acesso por
meio do Sistema, tais como disponibilidade, nivel de detalhamento e restricdo de acesso aos dados.

19 Além de ser possivel ao gestor extrair essas informacdes diretamente do Sistema, o Protocolo de Gest3o Integrada
de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no ambito do Suas traz como competéncia do MC disponibilizar
ao gestor municipal e do Distrito Federal, ao final de cada periodo de acompanhamento das condicionalidades do
PBF, as informacgdes sobre as familias em descumprimento de condicionalidades, por meio da Central de Sistemas
da Senarc (Segao ).
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No que se refere a disponibilidade das informag¢Ges do acompanhamento das condicionalidades, além de
os gestores do PBF nos municipios terem acesso ao Sicon, conforme o Protocolo de Gestdo do SUAS
(BRASIL, 20093, art. 99, incisos Il e lll), o MC disponibiliza as Secretarias de Assisténcia Social nos
municipios e no DF, por meio da Central de Sistemas da Senarc/MC, a relagdo das familias beneficiarias
do PBF e, ao final de cada periodo de acompanhamento, as informacdes sobre as familias em
descumprimento, com dados do efeito recebido, do tipo de descumprimento e do motivo. Essas
informagdes também sdo disponibilizadas no Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia (SigPBF) e no
Registro Mensal de Atendimentos (RMA).

Quanto aos gestores federais do MEC e MS, ndo ha uma rotina estabelecida no MC de envio de relatérios
extraidos do Sicon com informacgGes sobre o descumprimento das condicionalidades, repercussdes e
acompanhamentos familiares realizados. Essas informagdes devem ser extraidas diretamente pelos
gestores federais no Sicon. No entanto, ressalta-se que esse Sistema ndo possui funcionalidade que
possibilite a extragdo do relatério de acompanhamento familiar em nivel nacional nem estadual, apenas
municipal. Esse relatdrio traz dados sobre as vulnerabilidades identificadas nas visitas realizadas com as
familias, como ja tratado anteriormente, e poderiam ser utilizados pelo MEC e MS no aperfeicoamento
de suas acdes. O mesmo ocorre com a pesquisa de ‘descumprimento avancada’, que traz informacdes
sobre cada familia em descumprimento, por repercussido, podendo auxiliar no mapeamento das familias
mais vulneraveis, por conter dados cadastrais (endereco).

A gestdo das condicionalidades no Sicon se da por meio de rotinas estabelecidas conforme o calendario
operacional dos macroprocessos da gestao, publicado pelo MC a cada inicio de ano. Destarte, o processo
de extragdo das bases de dados do CadUnico e do Sistema de Beneficios ao Cidad3o (Sibec) dos
beneficiarios a serem acompanhados e seu envio aos Ministérios; o recebimento das informagdes apds o
acompanhamento e sua importac¢do ao Sicon; a verificagdo dos descumprimentos; a aplicacdo dos efeitos
cabiveis (repercussdo); a abertura do Sistema para o registro dos recursos; todas essas atividades sdo
realizadas por meio de rotinas, nos prazos estabelecidos. De acordo com a Senarc/MC, caso surja alguma
situagdo que impec¢a o cumprimento do prazo estabelecido ou caso ocorra algum atraso por parte dos
Ministérios, nova data é acordada entre os érgdos envolvidos.

O mesmo ocorre na verificagdo de inconsisténcias nas bases de dados. A atualiza¢do dos dados advindos
do CadUnico e da folha de pagamento do Bolsa Familia é realizada mensalmente no Sicon, que conta com
rotinas de importacdo e de validagdo que apontam possiveis divergéncias. Ao gerar os arquivos iniciais a
serem enviados aos Ministérios, o Sistema realiza criticas quanto a auséncia ou inconsisténcia nas
informacdes cadastrais (endereco, cédigo familiar, nimero do NIS) e emite alertas como adverténcia. E
na importacdo dos dados dos Sistemas Presenca e Sistema do PBF na Saude sdo aplicadas rotinas que ndo
permitem a insercdo de dados duplicados. Caso isso ocorra, é detectado e considerado arquivo com erro,
e o Ministério responsavel pela informacgédo tem que gerar outro arquivo.

Outra rotina mensal do Sicon se refere a geracdo da lista das mensagens a serem enviadas as familias
beneficiarias que sofreram repercussdo. Apds a repercussdo, o Sistema abre para recebimento dos
recursos apresentados pelas familias, que sdo registrados pelo gestor municipal, a guem compete analisa-
los, deferindo-os ou ndo, no prazo previamente estabelecido. Para gerir esse processo, o Sistema permite
a extracdo de relatérios gerenciais identificando quantos e quais recursos estdo pendentes de avaliagao.
O Sicon ndo possui alertas para o fim do prazo de andlise; os prazos sdo pré-estabelecidos e o
acompanhamento com vistas a evitar sua perda é de responsabilidade do gestor no municipio.

Conforme abordado no achado anterior, os recursos registrados a cada repercussao ndo sdo julgados em
sua totalidade, restando registros sem andlise. Essa situagao leva a permanéncia dos efeitos recebidos
pelas familias em descumprimento, o que pode agravar situagdes de vulnerabilidade. O desenvolvimento
de alertas no Sicon poderia auxiliar os gestores municipais a se organizarem, evitando que o prazo expire
sem que todos os recursos sejam julgados. Com relagdo aos recursos analisados e deferidos, a
Coordenacdo-Geral de Operacionalizagdo das Condicionalidades (CGOC/Senarc/MC) executa rotinas
semanais para promover as reversdes cabiveis que impactam a folha de pagamento
(desbloqueio/suspensdo/cancelamento).
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Quanto a outros fatores que afetam a qualidade dos dados, como o nivel de detalhamento e a restrigao
de dados, foram identificadas algumas situagdes. O Sicon, da mesma forma que o CadUnico, utiliza a
exclusdo légica, ou seja, as informacgdes sobre o histérico dos beneficidrios ndo sdo excluidas do sistema,
apenas desabilitadas. Com isso, uma extracao de dados sobre os acompanhamentos ativos em 2019, por
exemplo, pode trazer mais de uma insergdo para a mesma familia, mas com NIS diferentes. Como o Sicon
utiliza o cddigo familiar?® como variavel na consolidacdo e extracdo de suas informacdes, em casos de
familias cujo responsavel familiar (RF) tiveram o NIS convertido?! naquele ano, é apresentada uma
insergdo para o registro do NIS cancelado e outra para o NIS mantido, os dois ligados ao mesmo cddigo
familiar. No entanto, nem sempre essa situacdo é facil de ser identificada pelo Sicon.

Isso porque em alguns casos, ao procurar por uma familia no Sicon a partir do NIS, em consulta especifica
(“pesquisa — pessoa”), o Sistema retorna com uma mensagem em que informa que o NIS pesquisado ndo
foiidentificado e pergunta se o usuario deseja pesquisar se aquele NIS foi convertido. Sobre essa situacao,
o Departamento de Condicionalidades (Decon/Senarc/MC) informou que, ao consultar no Sicon um NIS
cujo situacdo cadastral seja de “excluido”, o Sistema questiona se o usuario deseja verificar se aquele NIS
foi convertido. Esta mensagem é apresentada tanto para casos em que o NIS foi de fato convertido,
qguanto para casos em que ndo o foi. Caso tenha sido, o Sistema busca o novo nimero na base de dados
e, se o identificar na situacdo “ativa”, retorna com o novo NIS. Nas situacdes em que o novo NIS ndo é
identificado na base de dados no estado cadastral “ativo” ou em que o NIS nao foi convertido, o Sistema
retorna com uma mensagem de erro (“Erro! Ndo foi encontrada uma familia para o NIS convertido.”), o
que dificulta o entendimento da situagao.

Como ja dito, os NIS “excluidos”, independentemente de terem sido convertidos ou nao, continuam sendo
apresentados nas extra¢des de dados do Sicon e contabilizados nas consolidagées que consideram um
recorte temporal em que eles estavam ativos (acompanhamentos familiares, recursos apresentados,
repercussoes ou descumprimentos), pois os dados histdricos do que foi feito enquanto o NIS estava ativo
permanecem. Mas se o usuario deseja saber mais informag¢des daquela familia, que normalmente seriam
obtidas pela consulta feita com o NIS, ndo consegue visualizar seu histdrico no Sicon, nem na “pesquisa
avancada”. Conforme informado pelo Decon, a pesquisa por NIS existente no campo “pesquisa pessoa” e
“pesquisa pessoa avangada” do Sicon refletem apenas os dados de integrantes com o estado cadastral
“ativo” no momento da pesquisa.

Outra possivel situacdo de mais de uma insercdo para a mesma familia ocorre quando essa é
acompanhada mais de uma vez no periodo pesquisado. Os acompanhamentos familiares podem ser
iniciados e encerrados a qualquer momento, sem a necessidade de um intervalo minimo de tempo entre
eles. Além disso, o Sistema encerra automaticamente um acompanhamento que fique mais de 7 meses
sem atualizacdo. Assim, para cada acompanhamento ocorrido no periodo pesquisado, uma insercdo é
apresentada no relatério gerencial extraido do Sicon. Por isso, os relatérios devem ser analisados
cuidadosamente, ja que foram identificados casos de familias acompanhadas até quatro vezes no mesmo
ano, gerando quatro registros diferentes, que podem ser interpretados equivocadamente como familias
diversas.

Mudancgas na estrutura familiar também podem acarretar situacdes de mais de uma insercdo para o
mesmo NIS. Se o responsavel familiar constitui nova familia e as duas formacdes familiares (a anterior e
a recém-formadas) tiverem sido acompanhadas no periodo pesquisado, haverd duas inser¢cdes com

20 c4digo que identifica a familia acompanhada.

21 Quando um domicilio é inscrito no Cadastro Unico - CadUnico, todas as pessoas que ali residem s3o cadastradas
e a cada uma delas é atribuido um Numero de Identificagdo Social — NIS. E por meio do NIS ativo do responsavel
legal do domicilio que a familia é identificada na folha de pagamento do Bolsa Familia. Ao identificar no Cadastro
Unico mais de um NIS ativo para uma mesma pessoa, com base no nome completo, data de nascimento e um
documento de identificacdo, é feito nos sistemas da Caixa Econdmica Federal um procedimento automatizado
conhecido como conversado de NIS. Apds a conversdo, apenas um NIS é mantido ativo e os outros sdo marcados com
a condicdo “convertido”, sendo registrada a ligacdo com o NIS ativo em uma tabela de elos (BRASIL, 2005). Embora
esse processo tenha sido aprimorado, ainda existem falhas, como destacou o Departamento de Condicionalidades
(Decon/Senarc) por meio de mensagem eletrénica de 06/01/2021, “embora atualmente os dados estejam bem mais
coerentes e integros, é preciso ressaltar que ainda ha erros a serem tratados”.
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cddigos familiares diferentes para o mesmo responsdvel familiar. Se apenas a primeira familia tiver sido
acompanhada, esse registro serd apresentado em pesquisa realizada para o periodo que o envolva; mas
ao pesquisar a familia pelo NIS do RF, as informagdes sobre o acompanhamento realizado na familia
anterior ndo sdo acessadas, somente as da familia atual. Nesses casos, como ndo é possivel acessar dados
pelo cédigo familiar no Sistema, ao menos no perfil consulta, e nem ha informag¢bes que permitam
rastrear essas mudancas familiares, ha dificuldade na compreensdo da situagao existente.

De fato, é importante manter o histdrico das familias beneficiarias, considerando as mudangas sociais e
econdmicas a que essas familias estdo submetidas, que podem fazé-las transitar entre beneficidria e ndo
beneficidaria em curto prazo. No entanto, seria interessante que informagdes como a exclusdo do NIS
pesquisado e o nimero que passou a ser utilizado pelo RF, bem como alteracGes familiares, fossem
acessiveis por meio do Sicon, dando mais confiabilidade aos dados extraidos do Sistema, cujas
informacgdes sao utilizadas em consolidacdes e planejamentos dos entes federativos.

Uma informac¢do que também ndo é de facil identificagdo em pesquisa no Sicon é se a familia ainda é
beneficiaria no PBF e, caso ndo seja, o motivo do desligamento (descumprimento das condicionalidades
ou outro). Ao pesquisar no Sicon o NIS do responsavel familiar, hd no campo ‘familia’ informac&es sobre
a composicdo familiar e sobre o beneficio. No entanto, em alguns casos a situacdo do beneficio apareceu
como ‘liberado’, mas na extracdo dos acompanhamentos familiares a familia era apontada como nao
beneficidria do PBF.

Ainda quanto ao nivel de detalhamento dos dados disponiveis no Sistema, como tratado anteriormente,
o Sicon fornece importantes informagoes que permitem a identificagcdo das familias em descumprimento
e das vulnerabilidades que mais as acometem. No entanto, considerando que o Sistema traz informagdes
de todas as familias, inclusive de familias ndo beneficidrias, seria interessante que a extra¢do sobre os
acompanhamentos registrados em determinado periodo trouxesse informacgdes da situagdo da familia no
momento em que o acompanhamento foi iniciado: se a familia era beneficiaria, se tinha condicionalidades
sendo acompanhadas e se houve o descumprimento, que motivou a atua¢do da assisténcia social. Esses
dados facilitariam a identificacdo dos acompanhamentos da assisténcia social que de fato foram iniciados
com as familias em descumprimento e, consequentemente, em provavel situacdo de maior
vulnerabilidade. A partir dai, os motivos dos descumprimentos, que também sdo coletados no
acompanhamento, podem ser utilizados na identificacdo de riscos sociais que mais afligem essas familias
e adocdo de providéncias pelos gestores. Atualmente essas informacées sdo fornecidas em relagdo a data
da pesquisa e ndo permitem identificar o motivo do inicio do acompanhamento.

A CGOC/Senarc/MC, informou que tem solicitado diversas melhorias e corre¢des no Sicon junto a
Subsecretaria de Tecnologia da Informac3o (STI)?> do MC ao longo dos anos. Devido & auséncia de fabrica
de software, muitas das demandas por relatérios gerenciais do Sistema foram substituidas por rotinas de
extracdo de dados, outras foram agrupadas em um projeto de melhoria e algumas nem sequer foram
solicitadas pela impossibilidade de implementacdo. Atualmente, as atualiza¢des sdo tratadas como um
conjunto de demandas agrupadas, a serem atendidas pela STl e, de acordo com a CGOC, existem cerca de
25 demandas macro, com solicitacbes pontuais de correcdes e evolucbes, todas de média a alta
complexidade. O Decon apresentou uma analise de risco e impacto as instdncias que gerenciam as
priorizacdbes de demandas de tecnologia da informacdo no Ministério e estd aguardando o
posicionamento quanto as prioriza¢cdes e planejamento de projetos.

Ja a SNAS informou que estdo sendo desenvolvidas interfaces para possibilitar interagdes entre o Sicon e
os sistemas do SUAS geridos pela Secretaria. Essas melhorias contribuirdo para o aprimoramento da
gestdo das informagdes em ambito local e nacional, possibilitando uma identificagdo mais efetiva das
familias em descumprimento, o que disponibilizara ferramentas importantes para a definicio de
orientagoes e providéncias pela gestao federal.

220 Decreto n. 10.357/2020 estabelece que compete a Subsecretaria de Tecnologia da Informagdo “coordenar o
desenvolvimento e a implementacdo de sistemas de informacdo, andlises e modelagem de dados e informagdes no
ambito do Ministério” (BRASIL, 2020I, art. 14, inciso XIV)
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Importante ressaltar que a operacionalizagdo e as informacgGes geradas pelos sistemas utilizados pela
educacdo e pela saude no acompanhamento das condicionalidades, quais sejam, Sistema Presenca e
Sistema de Gestdao do PBF na Saude, ndo foram objeto do presente trabalho. Destaca-se, no entanto,
auditoria desenvolvida pelo TCU para avaliar politicas de inclusdo social e produtiva do governo (BRASIL,
2018g), em que foram analisadas as condicionalidades de educagao voltadas para o Bolsa Familia. Uma
das questbes apresentadas foi a falta de integracdo entre o Sistema Presenca e os sistemas de gestdo
escolar estaduais e municipais. Conforme apontamentos, a gestdo do Sistema em questdo nao levou em
consideracgao a utilizacdo pelos estados e municipios de sistemas préprios, e a falta de pareamento entre
eles fez com que muitos entes federativos desenvolvessem suas estratégias de busca ativa fora do
Presenca. Assim, é necessario que as equipes insiram as mesmas informacdes em diferentes sistemas, o
gue gera um retrabalho que pode levar ao desinteresse dos 6rgdos locais de ensino na gestdo do Presenca.

Questionado sobre as providéncias adotadas para atendimento da recomendacdo do TCU (BRASIL,
2020m), que recomendou ao MEC que avaliasse a possibilidade de desenvolver sistema Unico para a
educacgdo, contemplando todos os entes federativos, ou provesse as adaptacées necessarias no Sistema
Presenca para tanto, o MC informou que a Secretaria Executiva do MEC, e em parceria com o Inep, iniciou
em 2020 o processo de desenvolvimento do novo Sistema Presencga, com vistas ao acompanhamento da
frequéncia escolar de estudantes/beneficiarios do PBF e a ampliacdo do acompanhamento para os demais
estudantes da educacédo bdsica, como criancas de 4 e 5 anos e jovens de 18 a 21 anos de idade. A previsdo
€ que esse sistema esteja disponivel para acompanhamento da frequéncia escolar do PBF em marco de
2021.

Destaca-se aqui a importancia da inclusdo das criangas com idade entre 4 e 5 anos no acompanhamento
da frequéncia escolar realizado pelo MEC no Sistema Presenca. O Plano Nacional de Educagao (PNE), em
sua meta 1 — “universalizar, até 2016, a educacao infantil na pré-escola para as criangas de 4 a 5 anos de
idade” (BRASIL, 2014e) —, reforca o dever do Estado em garantir a universalizacdo da pré-escola
estabelecida pela Emenda Constitucional 59/2009 (BRASIL, 2009c). Entre as estratégias estabelecidas para
atingimento dessa meta, tem-se o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da permanéncia das
criancas na educacdo infantil, especialmente daquelas beneficidrias de programas de transferéncia de
renda?®, onde o Bolsa Familia se insere. Estudos recentes demonstram que o retorno do investimento em
capital humano é mais alto quando ele é feito nos primeiros anos de vida, levando ao aumento da
escolaridade e do desempenho profissional na vida adulta, podendo contribuir na reducao da transmissao
intergeracional da pobreza e da desigualdade social (HECKMAN, 2019), um dos objetivos do processo de
acompanhamento das condicionalidades. Ressalta-se que o TCU tratou essa questdo (BRASIL, 2017b),
reforcando o papel do Bolsa Familia na promog¢do do acesso a educacdo e o dever do estado em garantir
acesso universal a pré-escola.

Além disso, no que se refere ao retrabalho das gestdes municipais na insercdo dos dados em diferentes
sistemas, apontado pelo TCU, o MEC informou que a coleta dos dados de frequéncia escolar se da de trés
formas: por meio de formularios impressos no Sistema Presenca; pelo registro das informacGes
diretamente do Sistema pela escola; e por meio do compartilhamento de arquivos entre o municipio e o
MEC utilizando-se de funcionalidade disponibilizada no Sistema (via File Tranfer Protocol — FTP), o que
evitaria essas situacdes de duplicidade de esforgos.

Por fim, face o exposto, as situagdes apresentadas buscam reforgar a importancia de se ter dados de
qualidade, ou seja, dados disponiveis e com detalhamento adequado, que confiram consisténcia as
informagdes constantes no Sistema. Informacgées de qualidade facilitam a tomada de decisao, inclusive
sobre o aprimoramento das politicas publicas existentes, em todas as instancias do processo de
acompanhamento. Além disso, a falta de informacao pode prejudicar o planejamento da assisténcia social
de seus atendimentos, que acabariam por direcionar seus acompanhamentos a familias que nem mais
existem em detrimento de outras, em situacdo de maior vulnerabilidade pelo descumprimento de

23 Estratégia 1.14 - fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da permanéncia das criancas na
educacao infantil, em especial dos beneficidrios de programas de transferéncia de renda, em colaboragdao com as
familias e com os érgdos publicos de assisténcia social, saude e prote¢do a infancia.
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condicionalidades. Da mesma forma, o excesso de informac¢des pode dificultar o dimensionamento do
publico-alvo, gerando ineficiéncia no planejamento e aperfeicoamento dessas politicas.

5.6 Distanciamento da alta administracao de decisdoes regulares voltadas ao
aprimoramento e a implantacao de politicas publicas

Cabem as instancias da alta Administragdo Publica Federal a competéncia de estabelecer os objetivos das
organizacdes e de suas politicas publicas, definir estratégias e institucionalizar estruturas adequadas e
processos de governanca para melhor gerenciar de forma integrada a implementacdao de planos e a
consecucdo dos objetivos estabelecidos. Para que os responsaveis possam exercer efetivamente essas
competéncias é preciso que exista um fluxo de informacbes regulares, em formato apropriado, e a
definicdo de momentos especificos para a realizagcdo das andlises e das proposicdes de melhorias das
politicas.

Com o objetivo de avaliar o fluxo de informacdes e a efetividade da estrutura deciséria relacionada a
adogdo de agbes de enfrentamento das vulnerabilidades identificadas por meio do acompanhamento das
familias que descumprem as condicionalidades do PBF, estabeleceu-se a seguinte subquestdo de
auditoria: “As informacgbes relativas ao acompanhamento das familias que descumprem
condicionalidades sdo apresentadas aos tomadores de decisdo e avaliadas periodicamente?”

Assim, espera-se que, coletivamente ou individualmente, as autoridades do MC, do MEC e do MS recebam
reportes regulares com informagdes Uteis sobre o contexto do descumprimento de condicionalidades e
utilizem esses dados de modo a retroalimentar as politicas publicas pensadas para superar as
vulnerabilidades impostas a essas familias.

Em conformidade com essa premissa, o TCU, em seu Referencial para Avaliacdo de Governancga Publica
(BRASIL, 2014d, p. 6), destaca que a boa qualidade na Governanga Publica esta relacionada com a
capacidade das estruturas decisérias de "(...) avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com
vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade". Nesse
sentido, quando se fala em avaliacdo e monitoramento, ndo se pode abrir mdao de um fluxo eficiente de
informacdes de qualidade que sejam direcionadas, avaliadas e utilizadas pelos tomadores de decisao

previamente estabelecidos.

Durante a realizacdo dos exames, ndo foi possivel identificar fluxos de informa¢do normatizados e
funcionais voltados para que os tomadores de decisdo pudessem avaliar as causas de descumprimento
de condicionalidades e implantar medidas corretivas ou propor novas politicas publicas com essa
finalidade. No Achado de n? 1 deste relatério, ja se havia dado destaque para a auséncia de normas que
contivessem essa previsao. Na pratica, verificou-se que alta administracdao ndo recebe reportes regulares
e ndo se envolve regularmente na avaliagdo das possiveis causas e na ado¢do de agGes saneadoras.
Considerando a grande relacdo intersetorial entre as areas de Assisténcia Social, Saude e Educacgdo,
ressente-se ainda mais da falta de funcionamento de uma estrutura colegiada de decisao.

E importante destacar que o panorama apresentado diz respeito ao afastamento da alta administragdo
do processo de decisdo. Verificou-se a existéncia de iniciativas de andlise e trocas de informagdes para
atuacdo corretiva e preventiva entre unidades de nivel operacional. Nesse sentido, ha frequente
interlocugdo entre a equipe do Departamento de Condicionalidades (Decon/Senarc/MC) e os servidores
do Departamento de Promocdo da Saude (MS), da Assessoria Técnica de Acompanhamento Escolar (MEC)
e do Departamento de Gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (MC). Essas subunidades em alguns
casos ainda encaminham informagGes relevantes internamente em suas Pastas, mas sem que a alta
administracdo se envolva de maneira regular.

Entende-se que esse cenario é fruto da auséncia de definicdo de competéncias e responsabilidades e da
falta de instruces formalizadas sobre a avaliacdo periddica das informacg&es sobre descumprimento das
condicionalidades do PBF. Assim, as autoridades da alta administracdo das trés unidades mais
diretamente envolvidas ndo possuem encargos de acompanhamento e decisdao no processo.

Essa auséncia de competéncias acaba por promover processos deficientes no que diz respeito aos fluxos
de informacado e de comunicacdo, afastando a alta administracdo de participar regularmente da tomada
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de decisdo e gerando indefinicdo de a¢des por parte dos responsdveis pelo acompanhamento das familias.
As acOes adotadas por essas equipes acabam tendo um carater precdrio, dado que podem ser
descontinuadas a qualquer momento por autoridades que ndo participaram inicialmente da decisado sobre
sua implantacao.

Conclui-se, portanto, que a auséncia de fluxos formalizados, que prevejam a participacdo das alta
administracdo das unidades envolvidas no acompanhamento de condicionalidades, contribui para
fragilizar as medidas adotas para enfrentar as situa¢des de vulnerabilidades das familias mais afetadas.
Como as decisdes vem sendo tomadas por esferas operacionais e de forma pontual, carecem do
patrocinio e da chancela da alta administracdo para que sejam implementadas com sucesso.

5.7 Risco de descontinuidade de boas praticas na utilizacdo das informacgoes
sobre descumprimento de condicionalidades

A dltima etapa dos exames buscou identificar como os dados relativos ao acompanhamento das
condicionalidades vem sendo utilizados pelos entes federais envolvidos. Assim, guiou a execugdo dos
trabalhos a seguinte subquestdo de auditoria: “Os Ministérios da Cidadania, Salde e Educagao utilizam as
informacgdes de condicionalidades para a definicdo de estratégias e aprimoramento de suas politicas?”.
Para tanto, arguiu-se diretamente cada uma das Pastas envolvidas sobre as acGes realizadas e sobre os
processos internos envolvidos, de modo que além de entender o que vem sendo feito, fosse possivel
opinar sobre o grau de autonomia dos executores na condugao de suas agdes.

E esperado que as Unidades envolvidas utilizem, de forma organizada e periédica, os dados relativos ao
descumprimento das condicionalidades para melhorar ou propor novas acdes capazes de enfrentar as
situacdes de vulnerabilidades impostas as familias. Essa expectativa encontra respaldo novamente no
Referencial para Avaliacdo de Governanga Publica do TCU. A revisdo periddica das a¢des adotadas é fase
importante tanto no monitoramento, enquanto etapa da governanga, quanto na gestdo das atividades de
uma politica publica. O Quadro 4, a seguir, destaca essas etapas:

Quadro 4: Relacao entre governanca e gestao publicas

GOVERNANCA GESTAO
‘ . Estratégia '
Avaliar Dirigir —— &  Planejar Executar
Efetividade Eficacia
Economicidade Eficiéncia
Accountability
—
Monitorar Controlar

Fonte: Sitio eletronico do Tribunal de Contas da Unido.

Monitorar o desempenho e avaliar a concep¢do, a implementacao e os resultados das politicas € uma das
diretrizes da governanca publica inseridas no Decreto n2 9.203, de 22/11/2017 (BRASIL, 2017c). Ademais,
0 monitoramento e reavaliagcdo continua das a¢Oes adotadas pela gestdo sdo reconhecidos como boas
praticas. O Ciclo PDCA, ferramenta de gestdo amplamente utilizada, tornou-se referéncia como guia de
gerenciamento. Seu funcionamento estd embasado em 4 etapas: P (plan: planejar); D (do: fazer); C (check:
verificar); A (act: agir). Esse ciclo apresenta a visdo de que processos bem-sucedidos passam por
avaliagOes e ajustes constantes. Dessa forma, pode-se utilizar o mesmo principio para avaliar o sucesso
de politicas publicas. No que se refere ao acompanhamento das condicionalidades do PBF, é esperado
que os Ministérios envolvidos e os entes subnacionais utilizem os dados disponiveis no Sicon para
aprimorar ou formular politicas publicas.

Ao longo dos trabalhos, apesar da auséncia de fluxos e procedimentos formalizados com essa finalidade,
identificou-se a existéncia de iniciativas embasadas nos dados de descumprimentos de condicionalidades
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do PBF com o objetivo de aprimorar ou corrigir situagcdes pontuais em politicas publicas nos trés
ministérios avaliados. Verificou-se que as a¢cdes possuem diferentes graus de complexidade que vao desde
o repasse interno de informacgdes até a formulagdo de iniciativa com caracteristicas de programa.

No MS, o acompanhamento das condicionalidades do PBF ocorre no ambito do Departamento de
Promocgdo da Saude — Depros, por meio da utilizagdo do Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia na
Saude, conhecido como Sistema BFA. Como mencionado, esse Sistema passou por aprimoramentos em
2018 e, desde entdo, apresenta registros sobre os motivos de descumprimento das condicionalidades. De
posse dessas informacgdes, o Depros compartilha com a Coordenac¢do-Geral de Alimentacdo e Nutrigcao
uma lista de municipios cujo motivo de descumprimento da condicionalidade se deu pela falta de oferta
de equipamentos antropométricos. O mesmo procedimento é realizado para a Coordenacdo-Geral do
Programa Nacional de Imunizacdes quando o motivo de descumprimento da condicionalidade é a falta de
oferta de vacina ou de insumos necessarios para vacinacdo. Muito embora a disponibilizacdo de
informacdes para dreas interessadas seja positiva, ndo existem garantias de que 0s municipios serdo
priorizados ou, minimamente, de que esses reportes serdao avaliados pelos tomadores de decisao do
ministério. Questionada se os procedimentos estavam sujeitos a normatizacdo interna, a Unidade
informou que essas acdes estdao em conformidade com o disposto na Portaria Interministerial n2 2.509,
de 2004 (BRASIL, 2004d), que prevé a andlise dos dados consolidados de acompanhamento das familias
do PBF.

No MEC as informagdes sobre descumprimento de condicionalidades, disponiveis no Sistema Presenca,
serviriam como alicerce para a Iniciativa Trajetérias Escolares, Desigualdades e Diversidades %,
descontinuada _em 2019. Originada de um projeto anterior, chamado de Educacdo, Pobreza e
Desigualdade Social, a Iniciativa foi iniciada em 2017, quando o MEC firmou o Termo de Execugdo
Descentralizada (TED), no valor de RS 748.037,00, junto a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).
O TED previa o compromisso de a UFSC produzir materiais pedagégicos e disponibiliza-los em uma
plataforma eletronica — ao longo de 2020, a plataforma e os contetdos foram migrados para o MEC.

Tratava-se de agdo pensada com a finalidade de avaliar, discutir e enfrentar as principais razoes que tém
levado as criancas e adolescentes beneficidrios do PBF, que representam o publico mais vulneravel, a
abandonar a escola. Para tanto, estruturava-se em trés dimensdes, a saber:

I.  articulagdo de redes intersetoriais e formac¢do continuada dos profissionais da educacao;
1. interface com politicas, projetos e a¢des correlacionadas;
Il. acompanhamento das trajetdrias escolares das criancas acompanhadas pelo PBF.

Essas dimensdes encontram-se organizadas em uma plataforma digital que permite a combinacao de
informacdes e a consulta a materiais pedagdgicos e aos prospectos de agOes, projetos e programas do
MEC que tenham relacdo com os motivos da baixa frequéncia desse publico especifico. Pode-se, ainda,
encontrar fluxos de encaminhamento que orientam os profissionais da educacao sobre como identificar
motivos de descumprimento e dar o encaminhamento adequado as criancas e aos adolescentes,
internamente ou externamente ao ambiente escolar, buscando reverter o quadro que as impede de
frequentar o ambiente escolar.

Com o objetivo de dar visibilidade, identificar e acompanhar situacdes de maior vulnerabilidade, a
iniciativa utiliza quatro indicadores chaves, que se apropriam dos dados sobre as razdes mais comuns de
descumprimento das condicionalidades. Esses indicadores agrupam motivos e “submotivos” da baixa
frequéncia escolar e permitem aos gestores a identificacdo e a atuacdo preventiva junto as criangas e
adolescentes mais propensos ao abandono escolar.

Destaca-se que, a despeito de ser uma agao voltada ao enfrentamento das vulnerabilidades que afetam
as familias em descumprimento de condicionalidades do BPF, as vésperas de sua efetiva implementacao,

24 O0s detalhes da proposta da Iniciativa Trajetdrias Escolares, Desigualdades e Diversidades, desenvolvida pelo MEC,
podem ser consultados no sitio eletrénico da Iniciativa (http://trajetoriasescolares.mec.gov.br) e no seu caderno de
diretrizes (http://trajetoriasescolares.mec.gov.br/assets/storage/diretrizes.pdf).
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prevista para o exercicio de 2019, a Coordenacgao Geral de Acompanhamento da Inclusdo Escolar — CGAIE,
responsavel pelo projeto, foi extinta. Assim, a partir do advento do Decreto n® 9.465, de 02/01/2019
(BRASIL, 2019f), a atuagao do MEC em relagdao ao acompanhamento das condicionalidades de educagao
se restringiu a realizacdo do registro da frequéncia escolar das criancas e adolescentes beneficiarios do
PBF e a Unica agdo concluida em relagdo a Iniciativa Trajetdrias Escolares foi a incorporac¢do da plataforma
pelo Ministério, realizada pela Subsecretaria de Tecnologias da Informagdo e da Comunicagao — STIC.

Verifica-se, portanto, que todas as a¢Ges de combate a evasdo escolar previstas pela Iniciativa estdo
suspensas ha, pelo menos, dois anos. Apesar de ter sido bem estruturada e possuir atributos préprios de
programa temadtico, ela ndo foi propriamente formalizada. Esse vdcuo normativo mostrou-se
especialmente prejudicial no momento que a CGAIE foi extinta e as acGes necessarias a sua implantacdo
foram, em sua maioria, suspensas.

No que diz respeito ao MC, nas agdes relativas a SNAS, observou-se a disponibilizacdo de informagdes
sobre o descumprimento de condicionalidades para priorizacdo do atendimento as familias pela estrutura
local de servicos socioassistenciais, de forma descentralizada nos municipios. Essa prioridade no
atendimento é prevista na Resolugdo CIT n2 7, de 10/09/2009 (BRASIL, 2009a), e reafirmada no Pacto de
Aprimoramento da Gestdo do SUAS. A troca de informacdes estd relacionada com a gestdo integrada dos
servicos de assisténcia social, que sdo operados em parceria entre Unido, Estados e Municipios.

Em concreto, ndo ha uma avaliagdo por parte da SNAS dos motivos de descumprimento, producdo de
indicadores ou a andlise sobre a interrelacdo dessas causas com outras iniciativas a cargo do MC. Mesmo
apos a realizacdo das visitas as familias que estejam em condi¢cdo de descumprimento, ndo se verifica a
existéncia de avaliacdo periddicas dos registros no Sicon, que poderiam servir de subsidios para revisdao
das estratégias de cobertura do SUAS e para a avaliacdo e o desenvolvimento de outras politicas
gerenciadas pela prépria Pasta.

Sabe-se que o teor dos registros das visitas as familias é sensivel e ndo seria recomenddvel a divulgacdo
dos prontudrios dos atendimentos completos, mas o sistema poderia gerar indicadores amplos com
informagdes sobre os tipos de vulnerabilidades. Essas informagdes consolidadas, posteriormente,
poderiam ser Uteis na avaliagao de politicas sociais no ambito do MC e dos demais envolvidos nas politicas
sobre sua condugao.

Assim, diante do apresentado, no ambito do PBF, conclui-se pela deficiéncia da institucionalizagdo de
mecanismos de monitoramento e avaliagcdo, pelos gestores federais, das circunstancias que levaram
beneficiarios a descumprirem as condicionalidades, de modo a possibilitar a analise dos problemas e
favorecer ajustes das politicas publicas em andamento ou a proposicdo de novas a¢Ges governamentais
saneadoras das falhas identificadas.

As préticas referenciadas acima apresentam a caracteristica comum de carecerem de complementagdo
normativa necessaria para seu aprimoramento e garantia de sua manutencdo de forma institucional ao
longo do tempo. Assim, enfrentam limitagdes no alcance de seus resultados dado que se deparam
regularmente com a falta de patrocinio da Alta Administracdo e enfrentam concorréncia para adquirir
prioridade na agenda politica dessas autoridades. Algumas delas, inclusive, ndo resistiriam a rotatividade
dos servidores envolvidos em sua execuc¢do direta. Sem a iniciativa das pessoas que as formularam,
correm o risco de se perder por conta da auséncia de formalizacdo dessas competéncias.

Quando iniciativas, pela inexisténcia de normatiza¢cdo adequada, tomam contornos de a¢des pontuais
cuja importancia ndo é compreendida fora das areas envolvidas em sua formulagdo, mesmo no caso de
boas praticas, ficam ameacadas de descontinuidade
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Anexo A - Incidéncia dos motivos de descumprimento de condicionalidades em 2019.

Tabela A-16: Total de registros efetuados por motivo existente para justificar a frequéncia escolar abaixo do nivel exigido na
condicionalidade de educacdo do Programa Bolsa Familia no exercicio de 2019

Motivos que ndo caracterizam o descumprimento da condicionalidade de educagio

Trat t D Fat . - e 1o r
ratamento DEII'IQE‘ nla . atos que . .. Preconceito/ | Questdes Violénciaf [luesl ?Es Beneficidrio
de doenca e | familia/obito | impedem o Concluiu o . . " Participacdo e . . sociais, .,
- . Suspensdao ElA Situacdo A Discriminacdo | culturais, . Agressividade . . | sem vinculof
de atencdo a na deslocamento Ensino \ . . em jogos . i . Gravidez . educacionais , TOTAL
. L . . escolar | Semipresencial | coletiva . no ambiente | étnicas ou no ambiente matricula
salide do | familiaf6bito Jacesso a Medio estudantis L. efou
escolar religiosas escolar - escolar
aluno do aluno escola familiares
88.172,50 5.945,70 23.709,80 15.586,30 493 4 1.612,60 75.831,80 155,8 100.,5 661,2 3845 6334 1371 151.411 364.836,60
24,20% 1,60% 6,50% 4,30% 0,10% 0,40% 20,80% 0,04% 0,03% 0,20% 0,10% 0,20% 0,04% 41,50% 100%
Motivos gue caracterizam o descumprimento da condicionalidade de educacio
Particinacs Neglicénd Desint / Envolvimento Cluesltrl:bes Beneficidrio
° |(i||}agao Trabalho Situacdo de cE |g?n(:|a Violéncia Motivo ndo Trabalho | Exploracdo/ esin Er,essf Abandono/ ) com SDEIE,“S’ . |sem vinculof
M JOgos \ \ dos pais ou . \ \ Desmotivacao . .. . |Gravidez educacionais . TOTAL
. infantil rua . . |doméstica informado do jovem | abuso sexual Desisténcia drogas/atos matricula
estudantis responsaveis pelos estudos , L efou
infracionais . escolar
familiares
43 4 39,7 6485 40.019,20 67 224 230,80 7099 81,6 49 629,20 44 982 80 | 1.086,30 4564 7.218,60 3551240 |404775,80
0,01% 0,02% 0,20% 9,00% 0,02% 55,40% 0,20% 0,02% 12,20% 11,10% | 0,30% 0,10% 1,80% 8,80% 100%

Fonte: Informagdes extraidas do Sicon (acesso em 07/01/2021). Valores considerando os dez periodos.

Tabela A-17: Motivo de nao cumprimento de condicionalidades na educacao, 2019

Motivo nao informado

a - A escola nao
procurou saber o

b - A familia ndo
informou o motivo

C-

A escola ndo

informou o motivo

d - Nao foi identificado
motivo adequado nesta

motivo tabela
2.596,7 185.354,4 12.255,3 24.024,4
1% 83% 5% 11%

Fonte: Informagdes extraidas do Sicon (acesso em 07/01/2021).
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de 2019
Falta de Responsédvel/
- Hordrio de Questdes Condigdes de . Beneficidrio(a) foi [Recusa em realizar o|Indicios de situagio| Responsavel/ Crianga com Falta de oferta de
Condigies de Fatos que X . . profissionais | . X s v . R Falta de
. . atendimento na sociais, satde que Falta de . informadof(a) acompanhamento de risco social  |Beneficidrio(a) | condigio especifica vacina ou de
_ salde que impedem o e e X i . capacitados para . e . R . oferta de
Publico . C UBS invidvel para culturais, dificultam a equipamentos R pessoalmente de | dentro da rotina de | [negligéncia, abuso| afirma que de saude que insumos ,
impedem a ida & |deslocamento/ N . . realizar a coleta . X I A . X i . L. servigo
UBS acesso & UBS o{a) responsdvel/ étnicas ou coleta dos dados | antropométricos dos dados que deveria realizar | Atencdo Bdsicade | sexual, violéncia |ndo & mais do | necessita de vacina |necessdrios para a ré-natal
beneficiario(a) religiosas nutricionas nutriconats o acompanhamento Saude intrafamiliar, etc.) programa especial (CRIE) vacinagdo P
mas ndo o fez
9495,5 14105 850,5 423 - - - 19.962,0 21225 98 7315 84 2.3195 -
Criancas - vacina
3,43% 4,86% 2,.93% 1,46% - - - 68,84% 7.33% 0,34% 2,53% 0,29% 8,00% -
Criangas - 10.999 233515 15.989 9745 2155 125965 2.856 155913 3.270,5 545 3.823,5 - - -
acompanhamento
- 478% 10,15% 6,95% 0,42% 0,09% 5,48% 1,24% 67,78% 1,42% 0,02% 1,66% - - -
nutricional
46 47 15 145 - - - 214 22,5 g g - - 56
Gestantes
10,53% 10,76% 4.35% 3,32% - - - 4897% 5,15% 2,06% 2,06% - - 12,81%
ToTAL 12.040,5 24 8309 16.858,5 1.412 2155 12.596,5 2.856 176.089 5.415,5 1615 4564 84 23195 56
4.64% 9,56% 6,50% 0,54% 0,08% 4.85% 1,10% 67,86% 2,09% 0,06% 1,76% 0,03% 0,89% 0,02%

Fonte: Informacdes disponiveis em https://bfa.saude.gov.br/relatorio/consolidado (consulta em 26/01/2020). Valores médios para os dois periodos.
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Anexo B - Analise sobre os acompanhamentos familiares realizados em 2019, registrados no

Sicon
Tabela B-19: Acompanhamentos familiares realizados em 2019
Familias em fase " Relagdo entre os
. = Relagdo entre
Numeros de suspensdo . acompanhamentos
e Acompanhamento familias em fase de .
de familias P em 2019 que Acompanhamentos . iniciados em 2019
de familias em fase ~ I suspensao com Taxa de o
. em fase de ~ ndo foram iniciados em 2019 de Acompanhamentos com familias em fase
UF Municipio suspensdo de suspensgo em acompanhadas familias em acompanhamento e Acompanhamento iniciados em 2019 (E) de suspensdo e o
en:)2019 2019, iniciados em enr: anos suspens3o (D) total de familias em Familiar (B + D)/A tor:al de
anos anteriores (B) . P suspensdo em 2019
(A) anteriores (D/C)* acompanhamentos
(A-B)(C) (D/E)
Acre 470 52 418 52 12,4% 22,1% 205 25,4%
Rio Branco 233 30 203 27 13,3% 24,5% 98 27,6%
Alagoas 2.244 97 2.147 63 2,9% 7,1% 782 8,1%
Maceid 1.046 10 1.036 6 0,6% 1,5% 25 24,0%
Amapd 188 0 188 4 2,1% 2,1% 87 4,6%
Macapa 24 0 24 1 4,2% 4,2% 80 1,3%
Amazonas 5.931 386 5.545 413 7,4% 13,5% 2.489 16,6%
Manaus 4.107 266 3.841 207 5,4% 11,5% 971 21,3%
Bahia 13.933 1.577 12.356 1.56 12,6% 22,5% 13.552 11,5%
Salvador 4.035 74 3.961 13 0,3% 2,2% 26 50,0%
Ceara 7.562 1.124 6.438 958 14,9% 27,5% 7.939 12,1%
Fortaleza 2.969 343 2.626 351 13,4% 23,4% 1.395 25,2%
Distrito 1.17 72 1.098 31 2,8% 8,8% 167 18,6%
Federal
Brasilia 1.17 72 1.098 31 2,8% 8,8% 167 18,6%
Espirito Santo 4.675 382 4.293 996 23,2% 29,5% 2.676 37,2%
Vitdria 131 31 100 46 46,0% 58,8% 165 27,9%
Goids 2.787 222 2.565 303 11,8% 18,8% 2.347 12,9%
Goidnia 330 3 327 0 0% 0,9% 0 0%
Maranhdo 3.039 159 2.88 216 7,5% 12,3% 2.365 9,1%
Sdo Luis 91 0 91 1 1,1% 1,1% 26 3,8%
Mato Grosso 2.218 221 1.997 395 19,8% 27,8% 1.462 27,0%
Cuiabd 275 0 275 0 0% 0,0% 0 0%
Maz%(:ﬁsso 1.895 380 1515 474 31,3% 45,1% 3.588 13,2%
gf::lzz 392 51 341 50 14,7% 25,8% 195 25,6%
Minas Gerais 17.044 2.017 15.027 2.303 15,3% 25,3% 11.289 20,4%
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Belo 824 119 705 62 8,8% 22,0% 506 12,3%

Horizonte
Para 4.478 480 3.998 435 10,0% 20,4% 5.796 7,5%
Belém 1.106 67 1.039 88 8,5% 14,0% 233 37,8%
Paraiba 2.74 373 2.367 254 10,7% 22,9% 2318 11,0%
Jodo Pessoa 465 95 370 41 11,1% 29.2% 370 11,1%
Parana 14.466 1.496 12.97 1.588 12,2% 21,3% 5.759 27,6%
Curitiba 1.293 77 1216 142 11,7% 16,9% 341 41,6%
Pernambuco 8.723 859 7.864 1.236 15,7% 24,0% 5.89 21,0%
Recife 2.061 175 1.886 419 22.,2% 28,8% 854 49,1%
Piaui 881 72 809 57 7,0% 14,6% 614 9,3%
Teresina 239 28 211 29 13,7% 23,8% 121 24,0%
Rio de Janeiro 23.092 2621 20.471 2.657 13,0% 22,9% 6.5 40,9%
Rio de Janeiro 8.959 1.47 7.489 1.181 15,8% 29,6% 1.871 63,1%
Rio (ilrgrnt‘ie do 2.066 216 1.85 268 14,5% 23,4% 2.091 12,8%
Natal 114 8 106 23 21,7% 27.2% 215 10,7%
Rio Gr;;‘lde do 11.605 1319 10.286 1.183 11,5% 21,6% 5.825 20,3%
Porto Alegre 1.638 175 1.463 34 2,3% 12,8% 257 13,2%
Rondbnia 1.004 24 980 25 2,6% 4,9% 408 6,1%
Porto Velho 343 8 335 7 2,1% 4,4% 38 18,4%
Roraima 268 19 249 11 4,4% 11,2% 160 6,9%
Boa Vista 148 18 130 11 8,5% 19,6% 89 12,4%
C::::lia 1.984 300 1.684 342 20,3% 32,4% 3.513 9,7%
Florianopolis 111 3 108 1 0,9% 3,6% 24 4.2%
Sdo Paulo 97.939 8.26 89.679 9.486 10,6% 18,1% 29.852 31,8%
Sdo Paulo 36.303 752 35.551 792 2,2% 4,3% 1614 49,1%
Sergipe 1.931 172 1.759 278 15,8% 23,3% 1.302 21,4%
Aracajd 278 24 254 26 10,2% 18,0% 127 20,5%
Tocantins 740 9% 646 105 16,3% 26,9% 1.249 8,4%
Palmas 107 2 105 6 5,7% 7,5% 20 30,0%
Brasil 235.073 22.994 212.079 25.693 12,1% 20,7% 120.225 21,4%

Fonte. Oficio n® 157/2020/SEDS/SENARC/GAB/ASGAB/MC, de 24/12/2020 — arquivos disponibilizados por meio do Sistema e-Aud.

Nota: Relagdo somente entre os acompanhamentos iniciados em 2019 para as familias em fase de suspensdo e o total de acompanhamentos, ndo considera acompanhamentos ativos em 2019, mas

iniciados em anos anteriores
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