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Prefacio

Transferéncias de renda nao contributivas:
a qualificacao necessaria

O campo da avaliagdo das politicas puiblicas careceu por muito
tempo, no Brasil, de estudos sistematicos que corroborassem ou vies-
sem, ao contrario, infirmar a efetividade de determinadas intervencoes,
além de fazer conhecer seus propdsitos, seu alcance, sua cobertura,
seus efeitos e resultados. Essa ndo pratica alimentou o desconheci-
mento e fragilizou a defesa e mesmo a critica de politicas e programas,
destituindo a sociedade de meios sélidos e criteriosos para julgar,
aprovar ou refutar um sem-nimero de intervengoes.

No campo da politica social ndo foi diferente. Sobretudo, no
campo da politica de assisténcia social, campo esse até recentemente
marcado por acentuada fragmentacdo, instabilidade e profunda de-
bilidade institucional.

E bem verdade que o horizonte de curto prazo de muitas dessas
intervengdes voltadas para o combate a pobreza e exclusao; a dificul-
dade de estabelecer registros e coleta-los de modo a que se pudesse
tornar tais avaliagOes substantivas e de facil apreensao e compreensao
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pela opiniao publica; o ndo compartilhamento dos dados existentes,
para além da sua escassez; a auséncia de financiamentos que costu-
mam ser onerosos e a demandar longo tempo de observacao e matu-
racdo para forjar interpretagdes ajuizadas e consistentes, sdo alguns
dos fatores que acabaram por fazer com que a exce¢do — nao avaliar
— fosse a regra, e regra amplamente justificada.

O fato é que um olhar desqualificado sobre politicas e programas
sociais no campo do combate a pobreza imperou por muito tempo,
salvo algumas iniciativas pontuais, ainda que valiosas.

Ao contrdrio de outros paises onde, de ha muito, qualquer nova
politica ou programa social, ao ser criado, embute recursos no seu
or¢amento para avaliagdes internas e externas, de distintos matizes,
de forma quase permanente, entre nés inovagdes institucionais como
a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) ou de um
programa social de grande escala como o Bolsa Familia (BF) perma-
necem pouco avaliadas e quando isso ocorre, a disseminacao dos
resultados é de escopo limitado.

A prética de avaliar, por ora, reflete mais a percepcao agucada
de pesquisadores que buscam respostas para suas indagacoes e sus-
peitas do que propriamente um protocolo incontornavel na diregao
de mais transparéncia e informacao qualificada.

E nesse contexto de muitas lacunas e muitas interrogacoes que
cabe saudar o livro de autoria de Maria Ozanira Silva e Silva,
coordenadora da pesquisa, juntamente com Valéria Ferreira Santos
de Almada Lima, Avaliando o Bolsa Familia: unificagdo, focalizagdo e
impactos.

As autoras desenvolveram uma metodologia original de consul-
ta a 245 municipios, contemplando todas as regides do Brasil, me-
diante o envio de um questiondrio eletrénico aos gestores do BF.
Pontos nevralgicos e polémicos do desenho do programa sao anali-
sados a luz das respostas remetidas a equipe, entre elas quao efetivo
foi o método de unificagdo dos antigos programas de transferéncia
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de renda que precederam o BF, quéo eficaz é a focalizacao nos moldes
adotados ou ainda qual o perfil das familias beneficiarias.

No arremate final sdo feitas recomendacgdes a partir das evidén-
cias coletadas. Uma leitura, portanto, qualificada e de interesse para
académicos, gestores, discentes e todos aqueles observadores exigen-
tes que somos das mudangas da nossa sociedade.

Lena Lavinas
Instituto de Economia da UFR]J
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Apresentagao a 2* edicao

A revisao do texto para a 2° edigao do livro Avaliando o Bolsa
Familia — unificagdo, focalizagdo e impacto é a expressao do compromis-
so das autoras em disponibilizar ao publico leitor uma versao revi-
sada e atualizada, destacando o percurso do Bolsa Familia nos seus
dez anos de implementacdo. Para isso, incluimos novas informacdes
e reflexdes o mais atualizadas possivel.

Com o trabalho de revisdo e atualizagao do livro, objetivamos
levar informagdes e reflexdes no campo da Politica Social brasileira,
especificamente no campo dos Programas de Transferéncia de Renda,
em particular, o Bolsa Familia, eixo central da protecdo social no
Brasil desde a tltima década do século XX, com maior destaque a
partir de 2011, ao compor o eixo de transferéncia de renda do Plano
Brasil Sem Miséria.

Na revisao procedida para essa 2° edigao, procuramos atualizar
as informagoes e reflexdes desenvolvidas nos capitulos 2 e 3 em que
tratamos do processo de unificacdo dos programas de transferéncia
de renda no Brasil, mediado pelo Bolsa Familia, apresentando sua
caracteriza¢do e dimensao e o perfil das familias beneficidrias; em que
apresentamos uma discussao atualizada da concepgao e da realidade
da focalizacao e dos possiveis impactos do Bolsa Familia na redugao
da pobreza e da desigualdade social no Brasil, na dindmica da eco-
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nomia e da vida nos municipios, na educagao, na satide, na seguran-
¢a alimentar, no trabalho e na vida das mulheres, maes responsaveis
pelas familias junto ao Programa.

Quanto ao contetido do capitulo 4 do livro, denominado “Resul-
tados de estudo empirico sobre o processo de unificagao dos progra-
mas de transferéncia de renda: a mediacdo do Bolsa Familia”, o
conteddo foi mantido por conter os resultados de um estudo de
campo realizado mediante a aplicacdo de questiondrios, via internet,
junto a gestores do Bolsa Familia, considerando uma amostra de
municipios brasileiros selecionados, contando com o retorno de 245
municipios. A releitura desse capitulo chamou-nos a atengao pela
atualidade do seu contetido, o que justifica a sua manuten¢ao nao s6
por se tratar dos resultados de uma pesquisa empirica, mas também
pela sua atualidade e importancia para o desvendar da realidade do
Bolsa Familia.

Esperamos, portanto, que este livro, revisto e atualizado em in-
formacgoes e reflexdes sobre o Bolsa Familia, continue contribuindo
para o conhecimento da protegdo social brasileira no campo das Po-
liticas Sociais, especificamente no campo atual dos Programas de
Transferéncia de Renda, como estratégia de politica prevalente para
enfrentamento da pobreza na contemporaneidade.

Maria Ozanira da Silva e Silva



CENRE 2

Avaliando o Bolsa Familia:

o0 contexto, a proposta metodoldgica
da pesquisa e o contetido do livro

Maria Ozanira da Silva e Silva

1.1 Situando o Bolsa Familia enquanto programa de
transferéncia de renda condicionada

Os programas de transferéncia de renda tém sido desenvolvidos
em vérios paises da Europa a partir dos anos 1930.!

1. A partir dos anos 1930, muitos paises na Europa introduziram programas de garantia de
uma renda minima, seja na forma de garantia de beneficios as criangas, de auxilios a familias com
criangas dependentes, de suporte de renda aos idosos, aos invélidos, aos que ganham pouco, de
seguro-desemprego, de renda minima de inser¢do ou de complexos sistemas de seguridade social
(Suplicy, 2002, p. 75). Paugam (1999) destaca a introducio de sistemas de renda minima garanti-
da, todos sob condicdes de insercao profissional ou social, em paises como Dinamarca (1933),
Reino Unido (1948), Alemanha Federal (1961), Paises Baixos (1963), Bélgica (1974), Irlanda (1977),
Luxemburgo (1986), Franga (1988), em diversas provincias da Espanha — Andaluzia, Aragén,
Asttrias, Catalunha, Galicia, Mtrcia, Navarra e no Pais Basco (1990) — e em Portugal (1996).
Merece destaque o Programa de Renda Minima de Insercao (RMI) implantado na Franga em
1988 com a introdugao da ideia de insercao profissional e social no ambito da transferéncia de
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Nos Estados Unidos, o governo de Franklin Roosevelt criou em
1935 o Social Security Act (Ato de Seguridade Social), que incluiu o
Aid for Families with Dependent Children (AFDC) (Programa de Auxilio
as Familias com Criangas Dependentes), para complementar a renda
de familias com maes vitivas com dificuldades de cuidar de seus filhos
e oferecer-lhes educacao. Ainda nos Estados Unidos, em 1974, foi
instituido o Eamed Income Tax Credit (EITC) (Crédito Fiscal por Remu-
neragdo Recebida), direcionado a familias de baixa renda, com pais
trabalhando e com criangas (Suplicy, 2002).

Sobre os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada
(PTRC) em implementacdo na América Latina e Caribe, uma equipe
de pesquisadores de universidades brasileiras, do Uruguai e da Ar-
gentina® desenvolveu em 2011/2012 um levantamento sobre esses
programas, tendo como principal fonte de informacdes os sites dos
respectivos programas, a partir do qual foi elaborado o quadro abaixo,
tendo como critério de exposi¢dao o ano de criacao de cada programa.

Em nivel internacional, tem-se a Basic Income European Network,
criada em 1986, enquanto articulagdo mundial em defesa de uma
renda basica para todos, atualmente denominada Basic Income Earth
Network (BIEN). A BIEN lidera amplo debate internacional sobre a
renda basica, enquanto modalidade de programa de transferéncia de
renda incondicional. Promove congressos internacionais a cada dois
anos, devendo realizar em 2014 o 14" BIEN International Congress, em
Montreal, Canada.

uma renda minima a populacao desempregada (veja Silva, 1997) e o Programa de Rendimento
Minimo Garantido instituido em Portugal em 1997 (veja Branco, 2001).

2. Trata-se do projeto Programas de Transferéncia de Renda Condicionada na Ameérica Latina:
estudo comparado — Bolsa Familia (Brasil), Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares (AFAM-PE)
(Uruguay) y Asignacién Universal por Hijo para la Proteccion Social (Argentina), financiado pela
CAPES (Edital CGCI n. 072/2010) e pelo CNPq (Edital Universal — CNPq n. 14/2011), con-
tando com pesquisadores das seguintes institui¢cdes: Programas de P6s-Graduagao em Politicas
Publicas da UFMA /Brasil; PPGSS/PUC-SP /Brasil; PPGSS/PUC-RS/Brasil; Programa de Doc-
torado en Ciencias Sociales de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de La Repu-
blica/Uruguay e Mestrado en Ciencias Sociales de la Facultad de Ciencias Humanas de la
Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires da Argentina. Resultados do
estudo encontram-se em texto sistematizado para publicagdo do livro: A Pobreza no Foco dos
Programas de Transferéncia de Renda na América Latina e Caribe.
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Quadro 1

Programas de Transferéncia de Renda Condicionada em
implementacdo na América Latina e Caribe — 20123

Ano de

Pais Nome do Programa .~
criacao

Programa de Asignacién Familiar (PRAF),
Honduras “Bonos 10.000” Programa Presidencial Salud, Educacién 1990
y Nutricién criado em 2010

Equador Bono de Desarrollo Humano 1998

Col6émbia Programa Familias en Accién 2000

Programme of Advancement through Health and

Ll Education (PATH) 2001

México Oportunidades* 2002

Chile Chile Solidério® 2002

Brasil Bolsa Familia 2003

Peru Re/d Juntos (Programa Nacional de Apoyo Directo a los 2005
mas pobres)

Paraguai Programa Abrazo, Programa Tekopora e Programa 2005

Nopytyvd

3. O quadro acima apresenta PTRC distribuidos em 18 paises da América Latina e Caribe,
em implementacao em 2012. Todavia, alguns desses programas se constituem de mais de um
componente, as vezes, considerados programas independentes. Nao consta da lista de paises
a Nicaragua, que manteve o Red de Proteccion Social (RPS), implementado de 2000 a 2006.
Também o programa da Guatemala mais conhecido foi o Mi Familia Progresa (MIFAPRO),
implementado de 2008 a 2011, substituido em 2012 pelo Mi Bono Seguro. Ademais, a relagdo
de programas é restrita a programas que mantém condicionalidades para sua implementagao,
deixando de incluir alguns programas importantes, mesmo que de transferéncia de renda, como
o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) do Brasil, direcionado a idosos e a pessoas com
deficiéncias. Dada a complexidade, em razdo de criacdo, desativacdo e programas as vezes com
diferentes componentes, possivelmente, nao foi possivel, nesse estudo exploratério, terem sido
incorporados todos os aspectos presentes nesses programas.

4. Em 2002, o Programa Oportunidades foi a designagao substituta do Programa de Edu-
cacién, Salud y Alimentacién (PROGRESO) instituido em 1997 em substituicdo ao Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL) 1989-1994. Os trés programas foram direcionados para
a populagdo pobre e indigente no contexto da notoriedade e inclusdo da pobreza na agenda
governamental, a partir da década de 1980 (Cohen; Franco; Villatoro, 2006).

5. O Chile Solidario vem sendo substituido desde 2013 pelo Ingreso Etico Familiar.
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Republi

epublica Programa Solidaridad 2005
Dominicana
Panama Red de Oportunidades 2006
Costa Rica Avancemos 2006
Trini

ifrfela)e Target Conditional Cash Transfer (TCCTP) 2007
Tobago

. Programa Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares

Uruguai — AFAM-PE 2008
Bolivia Programa Bono Madre — Nifo “Juana Azurduy” 2009

Red Solidaridad
El Salvador Programa Comunidades Solidarias Rurales 2009
Programa Comunidades Solidarias Urbanas

Programa Asignacion Universal por Hijo para Proteccién

2009
Social (AUF)

Argentina

Guatemala Mi Bono Seguro 2012

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir de levantamento na internet e sites dos respectivos programas.

O debate internacional vem destacando, a partir dos anos 1980,
os programas de transferéncia de renda como possibilidades para o
enfrentamento do desemprego e da pobreza, ampliada na sua face
conjuntural, com aprofundamento da pobreza estrutural e o surgi-
mento da nova pobreza,® no contexto da reestruturagao produtiva e dos
programas de ajuste econdmico (Atkinson, 1995; Brittan, 1995; Bresson,
1993; Vuolo, 1995; Gorz, 1991).

No Brasil, a temdtica dos programas de transferéncia de renda,
denominados, inicialmente, de Programas de Renda Minima ou Pro-
gramas Bolsa Escola e outras denominagdes, tem seu desenvolvimen-

6. A nova pobreza é um fendmeno apontado pela literatura, a partir dos anos 1980, para
qualificar situacdes diversas em decorréncia dos ajustes econémicos do periodo. “Trata-se de
um novo fendmeno que assume padrdes, caracteristicas e sentidos variados, afetando, diferen-
temente do passado, grupos e pessoas que nunca tinham vivenciado estado de pobreza.”
(Silva, 2002b, p. 66).
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to historico sistematizado em seis momentos: o primeiro momento,
iniciado em 1991, quando o senador Eduardo Suplicy (PT/SP) apre-
sentou o Projeto de Lei n. 80/1991, instituindo o Programa de Garan-
tia de Renda Minima para todo brasileiro a partir de 25 anos de
idade, o qual foi aprovado no Senado, permanecendo, com parecer
favoravel, para aprovagao da Camara Federal.

O segundo momento, estendendo-se de 1991 a 1993, quando
Camargo (1991; 1993; 1995) propde uma transferéncia monetdria a
familias que tivessem criangas de 5 a 16 anos em escolas ptblicas,
introduzindo duas inovagdes no debate: a familia como beneficiria,
no lugar do individuo, bem como a articulacdo da transferéncia mo-
netdria com a obrigatoriedade de criangas e adolescentes frequentarem
a escola. O objetivo seria articular uma politica compensatéria a uma
estruturante, como condicdo de enfrentamento da pobreza.

O terceiro momento foi iniciado em 1995, quando comecou a
implementagao das experiéncias pioneiras nas cidades de Campinas/
SP, Ribeirdo Preto/SP, Santos/SP e em Brasilia/DF, concretizando,
entdo, a possibilidade da adogdo de politicas publicas de transferén-
cia de renda no contexto do Sistema de Protecao Social brasileiro.

O quarto momento, iniciado em 2001, durante o segundo man-
dato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2003), foi marcado por
significativa expansao dos programas federais criados em 1996 (BPC;’
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil [PETI])® e criacdo de

7.0 BPC é um Programa do Governo Federal, previsto pela Constituicdo Federal de 1988
e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Constitui-se de um beneficio
de transferéncia monetaria mensal no valor de um saldrio-minimo. Destina-se a pessoas idosas
a partir de 65 anos de idade e a pessoas deficientes, devendo atender aos seguintes critérios:
pertencer a uma familia que ndo apresente condi¢do de manté-las, isto é, a familia deve dispor
de uma renda familiar mensal per capita inferior a um quarto do salario-minimo e o candidato
ao beneficio ndo pode ter vinculagdo a Previdéncia Social. A pessoa com deficiéncia deve en-
contrar-se incapacitada para o trabalho e para a vida independente.

8. O PETI é um Programa do Governo Federal, integrado ao BF, para transferéncia de
renda a familias com criangas em situagao de trabalho infantil com idade inferior a 16 anos,
exceto na condicdo de aprendiz a partir de 14 anos. Além da transferéncia monetaria as familias,
as criangas e adolescentes frequentam a escola e participam do Servigo de Convivéncia e For-
talecimento de Vinculo, tendo em vista sua retirada do trabalho precoce.
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outros programas de iniciativa do governo federal (Bolsa Escola;’
Bolsa Alimentacao,'’ Bolsa Renda," Vale Gas,'? entre outros). Nesse
quarto momento, registrou-se ainda a ampliacdo do debate com a
introdugdo da ideia de uma Renda de Cidadania para todos os bra-
sileiros, conforme preconiza o senador Suplicy (Suplicy, 2002), também
autor do Projeto de Lei n. 266, de 4 de dezembro de 2001, que propde
a instituicao de uma renda bésica incondicional ou a renda de cida-
dania para todos os brasileiros.

O quinto momento, iniciado em 2003 com o governo de Luiz
Inécio Lula da Silva, foi marcado, desde seu inicio, pelo Fome Zero,
principal estratégia de enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil,
cujo principal programa € o BE, criado em 2003, j4 implementado em
todos os municipios brasileiros e no Distrito Federal desde 2006, cuja
proposta é a unificagdo dos intimeros programas de transferéncia de
renda criados no Brasil por iniciativa de governos municipais, esta-
duais e do governo federal. Nesse momento é também sancionada,

9. O Programa Nacional de Renda Minima Vinculado a Educagdo — Bolsa Escola foi
instituido em 2001, pelo Ministério da Educagdo (MEC). Destinava-se a familias com criangas
de 7 a 15 anos de idade, sendo o beneficio transferido para cada familia no valor de R$ 15,00
por crianga, até o maximo de trés filhos, totalizando até R$ 45,00. A contrapartida eram a ma-
tricula e frequéncia da crianga a escola.

10. O Programa Bolsa Alimentacdo, também criado em 2001, pelo Ministério da Satide,
visava reduzir deficiéncias nutricionais e a mortalidade infantil entre as familias com renda
per capita de até meio saldrio-minimo. Destinado a familias com mulheres gestantes ou que
estivessem amamentando os filhos, ou ainda com criancas de 6 meses a 6 anos de idade. O
beneficio era de até trés Bolsas Alimentagdo para cada familia, ou seja, o valor de R$ 15,00 até
R$ 45,00 por més. Além da transferéncia monetdria, era oferecido atendimento basico a satide
da familia.

11. O Programa Bolsa Renda era um programa emergencial do governo federal de distri-
buigdo de renda a agricultores familiares para atender a familias que residiam em municipios
sujeitos a calamidade ptblica conhecida pelo governo federal. O beneficio era fixado em R$
60,00, mas era pago apenas R$ 30,00 por més para cada familia. Em setembro de 2003 esse
programa foi substituido pelo Programa Bolsa Alimentacao.

12. O Programa Vale Gas foi criado em 2002, pelo Ministério de Minas e Energia (MME),
para compensar as familias pobres devido a retirada de subsidio ao gés de cozinha. O critério
de acesso era a familia ja integrar os programas do governo federal ou ter uma renda familiar
per capita mensal de até meio salario-minimo. O beneficio era uma transferéncia de R$ 7,50 por
més, com repasse a cada dois meses.
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pelo presidente da Republica, a Renda de Cidadania proposta pelo
senador Suplicy com a indicagdo de que seria implementada com o
atendimento inicial dos mais pobres; sdao criados, em janeiro de 2004,
0 Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
em substituicao ao Ministério da Assisténcia Social (MAS), e o Minis-
tério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate a Fome
(MESA), verificando-se também crescimento significativo no orga-
mento anual destinado aos programas de transferéncia de renda.

O sexto momento tem seu inicio em 2011, no governo da presi-
denta Dilma Rousseff, com a criagao da Estratégia Brasil Sem Miséria,
constituida de trés eixos programaticos: transferéncia de renda, inclu-
sdo produtiva e ampliagao de servigos sociais bésicos, sendo o BF o
principal programa de transferéncia de renda integrante do eixo de
transferéncia de renda. A partir de entdo foram elevados os valores
das transferéncias monetdrias e o nimero de familias atendidas, ul-
trapassando a 14 milhdes de familias em 2014 (Silva, 2002a; 2002b;
Silva, Yazbek e Giovanni, 2012).

Nesse quadro mais geral, o BF é concebido no ambito das refle-
x0es aqui construidas enquanto expressao atual do processo de de-
senvolvimento dos programas de transferéncia de renda que, no
Brasil, assumem a prevaléncia do Sistema de Protecao Social (Silva,
Yazbek e Giovanni, 2012).

Entendemos que andlises e avaliagdes sobre o BF demandam que
sejam pontuados alguns aspectos conceituais considerados referéncias
para o desenvolvimento da reflexao.

Transferéncia de renda € aqui concebida como uma transferén-
cia monetdria direta a individuos ou a familias. No caso brasileiro
e de varias experiéncias da América Latina e Caribe, sdo programas
focalizados em segmentos pobres da populacdo e tém sua prestagao
condicionada a determinadas exigéncias que devem ser cumpridas
pelos individuos ou pela familia, principalmente no campo da
educacdo, da sadde e do trabalho. Em relacdo a educagao, a prin-
cipal condicionalidade é a exigéncia de matricula e frequéncia es-
colar de criangas e adolescentes; no campo da satde é destacado o
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cumprimento de medidas basicas, como vacinagao de criangas e
pré-natal de mulheres grévidas e no trabalho as condicionalidades
sdo geralmente relativas a capacitacao profissional e a insercao no
mercado de trabalho.

Enquanto programas focalizados na pobreza e condicionados ao
cumprimento de determinadas exigéncias, trés pressupostos os orien-
tam: a) a transferéncia monetdria direcionada a familias pobres pos-
sibilita a complementacdo de renda dessas familias permitindo a re-
tirada de criangas e adolescentes da rua e de trabalhos precoces e
penosos, para encaminha-los a escola, o que contribui para interrom-
per o ciclo vicioso de reproducado da pobreza; b) a articulagdo de uma
transferéncia monetaria com politicas e programas estruturantes
(educacgdo, satde e trabalho), direcionados a familias pobres, consti-
tui-se numa politica de enfrentamento a pobreza e as desigualdades
sociais e econdmicas; ¢) as condicionalidades sao consideradas con-
trapartidas sociais que devem ser cumpridas pelo nicleo familiar,
visando certificar o compromisso e a responsabilidade das familias
atendidas e representando o exercicio de direitos para que as familias
possam alcangar sua autonomia e inclusao social sustentével.

Portanto, a questdo da pobreza assume centralidade nos progra-
mas de transferéncia de renda. Nesse sentido, ressaltamos a existén-
cia de diferentes concepgdes de pobreza, sob a orientacdo de diferen-
tes valores, fundamentando a formulagao e o desenvolvimento de
politicas, programas e agoes para intervengao social. A referéncia aqui
adotada é orientada pela concepgao de pobreza enquanto fendmeno
complexo e multidimensional, com destaque a sua determinacao
estrutural. Assim, a pobreza é concebida para além da insuficiéncia
de renda; é produto da exploragao do trabalho; é desigualdade na
distribui¢do da riqueza socialmente produzida; significa o ndo acesso
a servigos sociais bésicos, a informacao, ao trabalho e a renda digna,
€ nao participacao social e politica.”

13. Uma reflexdo a respeito do debate sobre a pobreza, destacando suas questoes teéri-
co-conceituais, encontra-se em Silva (2013).
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1.2 Apresentando a proposta metodoldgica da pesquisa

A pesquisa que originou o presente livro foi desenvolvida no
ambito de uma proposta de cooperacao académica aprovada e finan-
ciada pela Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (Capes) e pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnol6gico (CNPq),'* envolvendo o Programa de P6s-Gra-
duacgao em Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranhao
(PPGPP)/(UFMA); o Programa de Pés-Graduagdao em Servico Social
da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PPGSS)/(PUC-SP)
e o PPGSS da Pontificia Universidade Catodlica do Rio Grande do Sul
(PUC-RS), sob a coordenagao geral do primeiro.

A proposta de intercambio se constituiu de atividades de pesqui-
sa, de ensino e de formacao de recursos humanos em nivel de pés-gra-
duacdo, tendo como um dos eixos teméticos o BF e como espago
mobilizador dos trabalhos a constitui¢do de uma rede de cooperacao
académica envolvendo os trés programas de pos-graduagao situados
em trés regides geogréficas do pais: Nordeste, Sudeste e Sul.

O BE, enquanto o maior programa brasileiro de transferéncia de
renda, foi considerado no contexto da Politica de Assisténcia Social
por considerarem-se estes programas como mecanismos centrais para
intervencao da Politica de Assisténcia Social, situando-se no contexto
da protecao social bésica; por esses programas independerem de
contribuigao prévia e por direcionarem-se para a populagao-alvo da
Politica de Assisténcia Social, tendo nos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS) a porta de entrada e o espaco de acolhi-
mento e de atendimento das familias beneficiarias."

14. Trata-se, por parte da Capes, do Programa Nacional de Cooperacao Académica (PRO-
CAD), desenvolvido, em nivel nacional e, pelo CNPq, foi obtido financiamento mediante a
concorréncia ao edital MCT/CNPq n. 014/2008 — Universal.

15. Pesquisa desenvolvida no ambito do mesmo PROCAD entre UFMA, PUC-SP e
PUC-RS sobre a implantagdo e implementagdo do SUAS evidenciou que o BF se constitui no
principal programa desenvolvido pelos CRAS em todo o Brasil, sendo estes responsaveis,
na maioria dos casos, pelo cadastramento e pela atualizacdao cadastral das familias; pelo
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O estudo desenvolvido teve o seu objeto configurado nas seguin-
tes dimensdes:

a) caracterizagao geral do BF, situando-o no contexto dos programas
de transferéncia de renda;

b) caracterizacao do publico-alvo atendido pelo BF;
¢) avaliagao do poder de focaliza¢do do BF;

d) identificagdo e andlise de impactos dos programas de transferén-
cia de renda/BF para a realidade socioeconémica dos municipios
brasileiros, para a reducao da desigualdade e da pobreza no
Brasil, para a seguranca alimentar e nutricional das familias
beneficidrias, os possiveis impactos na area do trabalho, da edu-
cacdo e da saude da populagao beneficidria, bem como possiveis
impactos sobre as mulheres, consideradas, preferencialmente,
representantes da familia junto ao programa.

A metodologia e a estratégia de agdo para desenvolvimento do
estudo proposto podem ser desdobradas nos seguintes procedimentos.

O estudo foi se construindo a partir de aproximagdes sucessivas
com a realidade econdmico-social do pais e mediante aproximacoes
com estudos anteriores desenvolvidos por alguns pesquisadores da
equipe; levantamento bibliografico, documental e de dados secundé-
rios em fontes oficiais, como Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE), Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) e MDS.

O estudo de natureza essencialmente qualitativa foi complemen-
tado com informagdes levantadas mediante a aplicacdo de um ques-
tionario pela internet,'® com perguntas fechadas, abertas e semiabertas

acompanhamento das condicionalidades postas pelo BF para o cumprimento das familias
no campo da satde e da educacdo e pelo desenvolvimento de agdes complementares dire-
cionadas ao publico usudrio do BE. Essa centralidade dos CRAS nas atividades do BF reduz
o tempo que o quadro técnico deveria dedicar a outros programas, projetos e agdes da Po-
litica de Assisténcia Social, principalmente se considerado o limite quantitativo e de capaci-
tagdo das equipes técnicas nos municipios.

16. O célculo e a descrigdo das amostras, a elaboracao final do questionario e a aplicacdo
do Programa Sphinx em todo o processo da pesquisa ficaram sob a responsabilidade do Prof.
Edson Diniz Ferreira Filho, do Departamento de Matematica da UFMA, a quem agradecemos.
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numa amostra representativa da realidade nacional, sendo seleciona-
dos, em cada regido, os Estados de maior e de menor Indice de De-
senvolvimento Humano (IDH) e um total inicial de 625 municipios
brasileiros, nos Estados selecionados, sorteados, considerando o
porte dos municipios, mais o Distrito Federal.

A necessidade do levantamento de muitas informacoes, dadas
as inimeras indagacoes da pesquisa, demandou a elaboracdao de um
questionario razoavelmente longo. Nesse sentido, responder o ques-
tiondrio exigiu tempo e organizacdo, o que pode ter suscitado difi-
culdades por parte dos informantes para o preenchimento e envio
dos questiondrios. Por outro lado, a pouca experiéncia no interior do
Brasil, notadamente nas pequenas e médias cidades, com o trato do
envio de informagoes por e-mail, comprovada nesta pesquisa, com
certeza prejudicou o retorno de questiondrios.

O planejamento da pesquisa ndo ignorou essas possiveis ocor-
réncias, criando um procedimento que gerasse um grande tamanho
de amostra, suficiente para compensar as provaveis perdas de infor-
magao por ndo envio do questiondrio respondido.

No que se refere a amostra por regido, todas foram mantidas
como planejado, isto é, todas as regides foram representadas na amos-
tra realizada, embora o Distrito Federal ndao tenha retornado seu
questiondrio. Os Estados com menor e maior IDH foram representa-
dos nos casos de regides com até sete Estados, e no caso da regiao
Nordeste, que tem mais de sete Estados, continuaram também repre-
sentados aqueles com menor, intermedidrio e maior IDH.

No segundo estagio, os municipios dos Estados selecionados
foram distribuidos em cinco estratos, de acordo com o porte popula-
cional. Nos quatro primeiros estratos foram planejados e selecionados,
de forma probabilistica, 30% dos municipios. Destes somente o Dis-
trito Federal ndo retornou suas informacgoes. Em todos os Estados
houve retorno de questiondrios por parte dos municipios, embora em
quantidade inferior a planejada, o que ja era esperado. O tltimo es-
trato foi composto de metrépoles (cidades com mais de 90 mil habi-
tantes). Das seis metrépoles existentes nos Estados selecionados: Sao
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Paulo, Campinas, Guarulhos, Curitiba, Distrito Federal e Sao Luis,
apenas Campinas retornou seu questiondrio.

Em todos os estratos pesquisados, 245 municipios retornaram
seus questiondrios respondidos, passando a compor a amostra final,
que, depois de criticados, foram trabalhados pelo programa Sphinx'”
de pesquisa, gerando as informagdes finais.

Como houve variabilidade razodvel do niimero de questionarios
retornados, devidamente respondidos, em relagdo ao previamente
estabelecido, em diferentes estratos populacionais, passou-se a deter-
minagao dos erros amostrais cometidos, considerando as propor¢oes
amostrais (porcentagens de cada resposta relativas a todas as pergun-
tas realizadas) como verdadeiras propor¢des populacionais. Os mu-
nicipios, em cada estrato, foram selecionados pelo processo aleatério
simples, razdo pela qual o mesmo procedimento foi utilizado na
determinagao dos erros amostrais. Em fungao disso, usou-se a seguin-
te expressao estatistica para determinacdo dos erros amostrais:

z’pqN
"= (N-1)e*+z’pq

n = 245, tamanho final da amostra, p = proporcao relativa a cada
resposta, de todas as perguntas realizadas, 4 = 1 — p, proporgao con-
traria, N = 5564, namero total de municipios a época do levantamen-
to — IBGE, z = 1,64, valor padronizado da curva normal correspon-
dente a confianca de 90% nos resultados apresentados pela pesquisa
e, e = erro de amostragem, calculado através dessa expressao.

A determinacdo do erro de cada proporcao utilizando a expressao
acima foi realizada através do programa Sphinx, juntamente com o

17. O software de pesquisa e de andlise de dados Sphinx® é fabricado pela empresa fran-
cesa Le Sphinx Développement (com sede em Annecy), e distribuido com exclusividade no Brasil
e na América Latina pela Sphinx Brasil — reg. MCT/INPI: 95.002.038. O software permite a
concepcao de um instrumento, sua edigao, elaboragao de formularios, diferentes recursos para
coleta, digitagdo, consulta, importagdo ou exportacdo de dados, n recursos para anélises uni,
bi ou multivariadas (ou seja, toda parte de processamento e geracdo de tabelas simples e cru-
zadas), recursos para andlise de dados textuais (analise 1éxica, andlise de contetido), recursos
para transformacdo e combinagdo de dados, riqueza grafica e de elaboragao de relatérios.



AVALIANDO O BOLSA FAMILIA 37

programa Excel. Para a representacao geral do erro amostral usou-se
a média aritmética que, calculada, gerou um erro médio de 2,4%,
considerado, estatisticamente, satisfatério pela comunidade cientifica
internacional.

Veja a Tabela a seguir com as informagoes relativas a amostra
planejada e a amostra realizada da pesquisa desenvolvida com o uso
da internet junto aos municipios integrantes da amostra descrita.

Tabela 1

Distribuicdo do nimero total de municipios, da amostra
planejada e da amostra realizada, por regido — Bolsa Familia

Numero de municipios
Regido/UF Total Da amostra (B/A) Da amostra (c/n)
(A) planejada (B) % realizada (C) %
Regiao Norte 449 14 3 4 0,9
Acre 22 8 36 3 13,6
Amapa 16 6 38 1 6,3
Regido Nordeste 1.793 140 8 26 1,5
Maranhao 217 67 31 14 6,5
Rio Grande do Norte 167 50 30 6 3,6
Sergipe 75 23 31 6 8,0
Regido Sudeste 1.668 220 13 117 7,0
Espirito Santo 78 24 31 12 15,4
Sdo Paulo 645 196 30 105 16,3
Regiao Sul 1.188 208 18 90 7,6
Parana 399 120 30 53 13,3
Santa Catarina 293 88 30 37 12,6
Regido Centro-Oeste 466 44 9 8 1,7
Mato Grosso 141 43 30 8 5,7
Distrito Federal 1 1 100 0 0,0
Total 5.564 626 11 245 4,4

Fonte: Elaboracdo propria.
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1.3 O conteudo do livro

O presente livro é estruturado em quatro capitulos, de modo que
este primeiro procura, inicialmente, situar o BF no contexto dos pro-
gramas de transferéncia de renda considerando o desenvolvimento
desses programas no ambito internacional e destacando a América
Latina e o Brasil, sendo ainda pontuados alguns aspectos conceituais
considerados referéncia para o desenvolvimento da avaliagdo propos-
ta, destacando a centralidade da categoria pobreza na formulagdo e
implementagdo desses programas. Neste primeiro capitulo é ainda
apresentada a proposta metodoldgica que orientou o desenvolvimen-
to da pesquisa.

No segundo capitulo, a abordagem se volta para a apresentacgao
do BE, onde é destacado o significado da unificacao dos programas
de transferéncia de renda no Brasil, percebida como o fundamento
central no qual se assentou a prépria formulagao do BE sendo des-
tacados os avancos que essa proposta representou para as politicas
sociais no Brasil, mas ressaltados também os limites e contradi¢des
presentes nessa proposta de unificacdo. O BF é considerado, na sua
caracterizacdo e na sua dimensdo quantitativa, o maior programa
social implementado no Brasil, pela abrangéncia geografica, pelo
total de familias atendidas e pelo significativo montante de recursos
orcamentarios nele alocado. Ainda neste capitulo é apresentado o
perfil das familias beneficidrias do BE.

No terceiro capitulo, a abordagem se volta para a apresentacdo
de dois aspectos centrais e relevantes no debate nacional e interna-
cional que vem sendo desenvolvido sobre o BE, considerado o maior
programa de transferéncia de renda do mundo. Nesse sentido, é
apresentada, mediante a utilizagdo de dados secundérios e revisao
bibliografica e documental, uma discussdo e problematizagao sobre
a focalizacdo do BF em familias pobres e extremamente pobres e
possiveis impactos, buscando-se considerar aspectos importantes que
representam a protecdo social das familias pobres e extremamente
pobres assumidas como o publico-alvo do BF. Sdo, entdo, destacados
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os impactos do programa para a realidade socioeconémica dos mu-
nicipios brasileiros, para a redugao da desigualdade e da pobreza no
Brasil, para a seguranga alimentar e nutricional das familias benefi-
cidrias, os possiveis impactos na drea do trabalho, da educagao e da
satide da populacdo beneficidria, bem como sdo apontados possiveis
impactos sobre as mulheres, consideradas, preferencialmente, repre-
sentantes da familia junto ao BF, como ja foi dito anteriormente.

O quarto capitulo é dedicado a apresentacdao de resultados de
um estudo empirico desenvolvido sobre o processo de unificagdo dos
programas de transferéncia de renda destacando a mediacao do BE.
Esse estudo foi desenvolvido em uma amostra de municipios brasi-
leiros mediante a aplicagdo, por internet, de um questiondrio estru-
turado em perguntas fechadas, semiabertas e abertas, tendo sido
respondido pelos coordenadores municipais do BF nos municipios
integrantes da amostra. O questiondrio aplicado foi estruturado con-
siderando os seguintes aspectos: identificacdo do questionario, dos
procedimentos para seu preenchimento e identificagdo do programa,
a unificagao dos programas federais, estaduais e municipais de trans-
feréncia de renda preexistentes ao BF, condigdes que o municipio
dispde para implementar o BF, canais de divulga¢do do BF no muni-
cipio, autonomizacao das familias beneficiarias, rede de servigos sociais
no municipio para onde sdo encaminhadas as pessoas das familias
beneficiarias, possiveis contribui¢des do BF e outros programas de
transferéncia de renda para a reducdo da pobreza no pais, fatores que
facilitam e que dificultam o processo de implementacao do BF no
municipio e levantamento de criticas e sugestdes sobre o programa.

A reflexdo desenvolvida sobre os programas de transferéncia de
renda, especificamente o BF, no decorrer de todos os capitulos da
presente coletanea, evidencia, independentemente da fonte que refe-
renciou o conteido desenvolvido (documental, bibliogréafica, dados
secundarios e pesquisa empirica), a contradicao desses programas e
suas possibilidades e limites, ndo se podendo, porém, desconhecer o
significado deles para a populagdo beneficidria e para aqueles que
ainda buscam sua inclusio. E, portanto, nesse campo de contradigoes,
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de limites e possibilidades que precisamos desvendar a esséncia da
politica social enquanto mecanismo de protecao social no contexto de
um pais capitalista.

Dada a especificidade do contetiido abordado, cada capitulo é
finalizado com a apresentagcao de uma conclusao.
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