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RESUMO

OBJETIVO: Descrever a focalizacéo e a cobertura do Programa Bolsa Familia nas familias de
criangas que fazem parte da coorte de nascimentos de Pelotas, 2004 (coorte de 2004).

METODOS: Os dados utilizados derivam da integracdo de informacodes da coorte de 2004 e
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, no perfodo de 2004 a 2010.
Estimamos a cobertura do programa (percentual de elegiveis que recebem bolsa) e seu foco
(proporgéo de elegfveis entre os beneficidrios). Utilizamos dois critérios para definir elegibilidade:
arenda familiar per capita relatada nas avaliagdes da coorte e pertencer aos 20,0% mais pobres
pela classificagido do Indicador Econdémico Nacional, um indice de bens.

RESULTADOS: Entre 2004 e 2010, a proporgao de familias beneficidrias da coorte passou de
11% para 34%. Houve aumento em todos os quintis de riqueza. Em 2010, por quintis de renda
e Indicador Econémico Nacional, 62%-72% das familias eram beneficidrias entre os 20% mais
pobres, 2%-5% entre os 20% mais ricos, e cerca de 30% das familias do quintil intermediario. Pelo
critério de renda familiar, excluindo-se o valor do beneficio do programa, 29% das familias eram
elegiveis em 2004 e 16% em 2010. Pelo mesmo critério, a cobertura do programa passou de 43%
em 2004 para 71% em 2010. No mesmo periodo, pelo critério de riqueza (Indicador Econémico
Nacional), a cobertura passou de 29% para 63%. A focalizagdo do programa caiu de 78% em
2004 para 32% em 2010 de acordo com a renda e permaneceu constante (37%) de acordo com
o Indicador Econémico Nacional.

CONCLUSOES: Entre as familias da coorte de 2004, observa-se aumento importante da
cobertura do programa, de seu inicio até 2010, quando ficou perto de 70%. O foco do programa
ficou abaixo de 40% em 2010, indicando que mais da metade dos beneficidrios néo pertencem
a populacdo alvo.

DESCRITORES: Pobreza, economia. Programas Governamentais, provisdo & distribuicéo.
Saldrios e Beneficios. Renda. Indicadores de Desenvolvimento. Desenvolvimento da Comunidade.
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INTRODUCAO

O Brasil passou por um periodo de crescimento econémico e social entre os anos de 2003 e
2013* Houve grande redugédo da populagéo pobre e extremamente pobre, aumento da renda
dos 40,0% mais pobres da populagéo, e redugéo sistemética da desigualdade de renda’*®,
com queda do indice de Gini de 0,59 em 2001 para 0,54 em 2013%¢. O Brasil chegou a posi¢édo
de sétima maior economia mundial em termos de crescimento do produto interno bruto
(PIB), com evolugéao da renda domiciliar per capita média de 8,1 para 12,1 délares por dia’.
Entretanto, nos tltimos quatro anos, o cendrio vem se modificando, com redugéo na taxa
de crescimento do PIB (de 2,1% entre 2011 e 2014, e 0,1% em 2014), inflagéo alta (6,4% em
2014), queda das exportagdes e aumento do desemprego®. Foram implantadas medidas para
reduzir o déficit fiscal, como reducgéo de direitos, corte de despesas e reducgéo de apoio aos
bancos publicos e setor energético’. Em relagio aos indicadores sociais (satide, mortalidade
infantil e nutri¢do), observam-se grandes diferencgas regionais. A desigualdade permanece
relativamente alta para um pafs de renda média, com 8,9% da populagéo vivendo em pobreza
e um ter¢o da populacdo em condigdo de vulnerabilidade econdmica, sem capacitagdo
profissional e empregabilidade’.

As politicas brasileiras de desenvolvimento social néo séo recentes e politicas baseadas na
distribuigédo de alimentos ou subsidios para a compra de insumos de primeira necessidade
antecederam os programas de transferéncia de renda. O primeiro destes foi o Programa
Bolsa Escola, criado em 2001. Em nivel municipal, outras experiéncias j4 haviam sido
implementadas, mas somente na segunda metade dos anos 1990 é que esse tipo de politica
social comecou a se expandir®.

Em 2003, o Programa Bolsa Familia (PBF) foi lancado, unificando os programas existentes
(Auxilio Gés, Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo e Cartédo Alimentagéo) e simplificando essa
estrutura. Seu objetivo principal era erradicar a miséria e a fome®", Atualmente, para ser
elegivel para o programa, a familia deve ter renda per capita mensal abaixo de 154 reais (BRL),
sendo classificada como em extrema pobreza se a renda per capita for inferior a 77 reais (BRL)".

O PBF faz transferéncia incondicional de renda para as familias extremamente pobres e
transferéncias condicionais para familias pobres ou extremamente pobres que tenham em
sua composi¢do criancas, jovens de até 18 anos de idade, gestantes ou nutrizes. As principais
condicionalidades do PBF sdo a adogdo de hébitos preventivos de sauide, como consultas
médicas regulares, vacinacio e acompanhamento antropométrico, e a manutencéo de
um nivel minimo de frequéncia a escola de 85% do ano letivo, para as criangas no ensino
fundamental, e de 75% para jovens no ensino médio®.

Parareceber a bolsa, que normalmente é outorgada em nome da mée da familia, é necessario
fazer a inscri¢do no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico),
que é gerenciado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
Ainscrigdo é feita em postos de atendimento do municipio de residéncia, mas a participagéo
no programa é decidida em nivel federal, de acordo com critérios especificos e disponibilidade
do sistema. Tendo o pedido aprovado, a titular do beneficio recebe um cartéo bancario
com o qual consegue retirar o beneficio mensalmente, em caixas eletronicos. O beneficio
é composto de um valor fixo e de outro que é varidvel conforme a composigdo familiar
(criancas, adolescentes, gestante ou nutriz)*.

O PBF é um programa focalizado, visto que a elegibilidade é definida segundo a renda per
capita da familia. A manutengéo do foco do programa, isto é, garantir que a maior parte do
recurso destinado seja recebido pelas familias elegiveis, é parte importante do gerenciamento
e garante que o beneficio ndo “vaze” para grupos, a priori, ndo incluidos como prioridade
para o programa. O uso de mecanismos de focalizacdo em programas sociais geralmente é
justificado por uma questéo de “eficiéncia na alocagéo de recursos’, ou seja, em concentrar
um or¢amento limitado nos mais necessitados®. Dessa forma, conforme Souza et al.§,
a focalizagéo pode ser entendida como um instrumento para aumentar a capacidade de
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cobertura do programa (percentual de elegiveis que recebem o beneficio), dada uma mesma
quantidade de recursos.

A metodologia utilizada pelo MDS para a defini¢édo da linha de pobreza se baseou em um
critério absoluto. Para tanto, foram consideradas as linhas regionalizadas de pobreza com
base no consumo caldrico®, os valores do Banco Mundial adotados pelas Nagdes Unidas e
a linha proposta e utilizada nos estudos da Comissdo Econ6mica para a América Latina e
o Caribe (CEPAL). No final, para fins de estimativas e de delimitagédo do publico prioritario
para o PBF no ano de 2010, estipulou-se como linhas de pobreza uma renda per capita de
R$140,00 e, de extrema pobreza, de R$70,00°. Dados do IBGE (Censo Demografico de 2010),
utilizados para dimensionar a populagdo em extrema pobreza, indicaram que essa populagédo
era de 16,3 milhdes, cerca de 8,5% do total, concentrada na zona rural e nas regides Norte
e Nordeste®.

Alguns estudos j4 avaliaram o foco e a cobertura do PBF, em nivel nacional ou local, sendo
a maioria deles realizados com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), em diferentes edi¢oes. A partir de dados da PNAD de 2004, relatou-se foco de 52%
e 62% para os grupos em extrema pobreza e pobreza, respectivamente, assim como uma
cobertura expressivamente baixa, de aproximadamente 14% para os dois grupos". Utilizando
os microdados do suplemento da PNAD 2004 e 2006, foram relatados resultados de cobertura
proximos a 70%'*<. O foco ficou entre 51% e 58%'*. Um terceiro estudo utilizando dados da
PNAD 2004 relatou foco de 53% e cobertura de 42%*. Com dados do Censo Demografico
de 2010, obteve-se uma estimativa de foco de 48% e de cobertura de 59%#. A diversidade
de resultados expode a dificuldade em estabelecer de forma robusta quem sédo as familias
que fazem parte do grupo alvo do programa. Entretanto, os resultados sdo consistentes no
sentido de que tanto o foco como a cobertura parecem estar aquém do desejavel.

Um dos desafios da avaliagdo de foco de um programa nacional como o PBF refere-se aos
dados de renda, dificilmente coletados com precisdo, mesmo pelo préprio programa. Por
outro lado, inquéritos que coletam dados de renda e consumo domiciliar com maior precisdo
néo coletam dados sobre a participagdo no PBF, ou tém apenas informagédo muito limitada.
De posse de dados detalhados de participagdo no PBF das familias de criangas que fazem
parte da Coorte de Nascimentos de 2004 em Pelotas, RS, e de informacéo sobre bens e
escolaridade que permitem avaliar o nivel econémico das familias, realizamos um estudo
cujo objetivo foi descrever a focalizagédo e a cobertura do PBF nas familias de criangas que
fazem parte dessa coorte.

METODOS

Este estudo utilizou dados da Coorte de Nascimentos de 2004, Pelotas (referida doravante
como coorte de 2004), com informagdes socioecondmicas e de composicédo familiar. A coorte
de 2004 incluiu 99% dos nascidos vivos de mées residentes na drea urbana do municipio
de Pelotas, RS, durante o ano de 2004, e os residentes do Jardim América, atual municipio
de Capéo do Ledo (com o intuito de manter a mesma 4rea de captagdo de coorte similar
iniciada em 1982). Essas criangas foram avaliadas ao nascer, com trés, 12 e 24 meses e aos
quatro e seis anos de idade, tendo-se registrado informagdes relacionadas a sua satde e
feitas avaliagdes antropométricas em cada oportunidade. No acompanhamento realizado
entre outubro de 2010 e agosto de 2011, no qual as criancas tinham entre seis e sete anos,
conseguiu-se encontrar e estudar 90% da coorte original (n = 3.721). Os dados utilizados
neste estudo combinam informacdes coletadas nos varios acompanhamentos da coorte
2004. Detalhes da metodologia da coorte estdo descritos em outras publicagoes™*.

Utilizamos também dados do CadUnico e do Portal da Transparéncia'. Os dados do CadUnico
foram obtidos por meio de processo administrativo encaminhado a Secretaria de Avaliacdo
e Gestdo da Informacéo (MDS-SAGI). Incluem informagdes do perfodo de 2004 a 2010
sobre identificagdo dos beneficidrios, valores pagos mensalmente, assim como algumas
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caracteristicas do domicilio e da familia. Adicionalmente, foram coletadas informacdes
sobre participagdo no PBF e valores mensais recebidos no periodo de 2004 a 2010, extraidos
do sitio do Portal da Transparéncia em 20 de dezembro de 2013.

Apés recebimento e coleta, os dados dos trés bancos foram integrados em um banco tinico
por meio de um processo de pareamento deterministico e, posteriormente, probabilistico®.
Foram geradas chaves para a ligagdo dos bancos com base no nome da criancga, data de
nascimento, nome e idade da mée e também o nome do pai e da avé da crianca, pois estes
eram os beneficidrios do programa, em alguns casos. O pareamento foi realizado com o
software R (23R Core Team, 2014). Inicialmente, 4.231 criancas foram avaliadas na coorte.
A integracédo das bases de dados permitiu identificar 1.796 destas como beneficidrias do
PBF no periodo de 2004 a 2010; dessas, 1.494 (83,2%) tinham informacoes exatamente iguais
nos bancos.

A partir dessa integracéo e da organizagéo de um banco tinico com as informagdes completas
de cada crianga, avaliamos quais criangas da coorte de 2004 foram beneficiarias do PBF
ano a ano (de 2004 a 2010), assim como em quais meses receberam o beneficio e os valores
recebidos. Utilizamos também a informacéo sobre a participacdo no PBF relatada pela mée
da crianga no acompanhamento da coorte aos seis anos.

De acordo com a proposta de Habitch et al.?, definimos como cobertura do programa o
percentual de familias elegiveis que sdo beneficidrias do programa. O foco do programa foi
definido como o percentual de familias elegiveis entre o total de beneficidrias. De forma
simétrica, definimos o vazamento do programa como a proporgéo de néo elegiveis que sdo
beneficidrios. E importante ndo confundir a cobertura do programa com a propor¢io da
populagdo beneficidria do programa, que é o percentual de familias cobertas em relagédo a
populacéo total, indicador que néo leva em conta se a familia é elegivel ou néo.

Para definir as familias elegiveis, utilizamos dois indicadores de classifica¢édo econémica nas
anadlises: a renda familiar per capita (excluindo o valor do beneficio recebido) e o Indicador
Econ6mico Nacional (IEN). Usamos esses dois critérios como forma de anélise de sensibilidade,
e de modo a produzir uma faixa plausivel de resultados, uma vez que a qualidade da renda
como classificador econdmico isolado em inquéritos tem sido criticada, por estar fortemente
sujeita a erros de informagéo e de variabilidade temporal''. Assim, assumimos que esses
problemas séo reais, mas que nédo havia o interesse das familias mais pobres de ocultar
renda, visto que ndo esta em questdo o recebimento do beneficio. De forma complementar,
utilizamos na coorte de 2004 um indicador econdmico baseado em bens domésticos e na
escolaridade do chefe da familia, o IEN', que é menos sujeito a variabilidade temporal visto
utilizar informacdes que ndo mudam em curto periodo de tempo. O IEN é considerado um
indicador de renda permanente, mas também pode estar sujeito a erros de classificagéo.

Dessa forma, para o critério de renda per capita, utilizamos a renda familiar declarada no
acompanhamento da coorte de 2004 no ano de 2010 e, a partir dela e do niimero de moradores
do domicilio, estimamos a renda per capita mensal média. Nessa andlise, utilizamos como
ponto de corte os valores definidos pelo MDS considerando a renda per capita (R$100,00
em 2004 e R$140,00 em 2010)*, excluindo-se o valor do beneficio recebido (calculado com
base na média mensal de cada ano, a partir dos dados do CadUnico). Em 2004, havia 15%
de valores de renda domiciliar total com falta de informagéo total, parcial (para pelo menos
um dos moradores) ou com valor zero. Foi realizado um processo de imputagéo simples para
esses valores, a partir de um modelo de regresséo utilizando as varidveis IEN, mée mora com
marido ou companheiro, escolaridade da mée, nimero de exames de ultrassom durante
a gravidez e nimero de moradores no domicilio. Esse modelo apresentou um R* de 67%.

Para a classificagédo pelo IEN, usamos como critério de elegibilidade pertencer aos 20% mais
pobres das familias, conforme dados de 2004 e de 2010. Essa é uma defini¢do um pouco
mais flexivel, visto que o indicador néo se baseia em renda, mas produz uma ordenagéo
de posicédo socioecondmica a partir da posse de bens domésticos. A escolha de 20% como
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ponto de corte foi baseada na estimativa, no inicio do programa, de que cerca de 18% da
populagdo brasileira era classificada como pobre e, portanto, potenciais beneficiarios do
programa®. Além disso, o PBF atende atualmente cerca de 13,8 milhdes de familias em todo
o Pafs, o que corresponde a aproximadamente 20%-25% da populagéo brasileira®. Finalmente,
uma série de estudos de pobreza e desigualdades usa o ponto de corte de 20% mais pobres
para definir pobreza relatival'2!31819,

Utilizamos técnicas classicas de andlise descritiva, apresentando os resultados em termos de
medidas de tendéncia central e dispersédo. Inicialmente, realizamos a descrigéo socioeconomica
das familias, em média e desvio padréo, de forma geral e estratificada pelo recebimento do
beneficio. Posteriormente foi identificada a proporgéo de elegiveis ao programa e a proporcéo
de beneficidrios conforme o relato na coorte no ano de 2010 e conforme o pareamento dos
bancos, pelos critérios de elegibilidade (renda per capita e IEN). Na sequéncia, também
utilizando os dois critérios de elegibilidade, foram estimadas a cobertura e a focalizagdo
do programa em 2004 e em 2010. Apresentamos nas tabelas os percentuais com seus
respectivos intervalos de confianca de 95%, de forma a possibilitar uma avaliagdo da precisdo
dessas estimativas, assim como da diferenga de propor¢des entre subgrupos. As andlises
foram realizadas com o aplicativo Stata (StataCorp. 2013. Stata Statistical Software: Release
13. College Station, TX: StataCorp LP). Todos os acompanhamentos de avaliagdo da coorte
de 2004 foram aprovadas pelo Comité de Etica em Pesquisa da Faculdade de Medicina
da Universidade Federal de Pelotas. A utilizacio dos dados identificados no CadUnico foi
aprovada e autorizada por processo interno do MDS. Em todos os casos, garantimos a
confidencialidade e anonimato aos individuos envolvidos.

RESULTADOS

A Tabela 1 mostra caracteristicas sociodemograficas das familias da coorte de 2004, de modo
geral e por situagéo no PBF, para o ano de 2010. As familias beneficidrias do PBF apresentaram
menor valor de renda e de escore de bens (IEN); mostram-se um pouco maiores e incluem
mées com menor escolaridade do que as familias ndo beneficiarias. Nota-se também que
praticamente néo hd diferenca em relagédo a idade das mées no nascimento das criangas.

As familias beneficidrias receberam um valor mensal médio de R$107,00 em 2010, equivalente
a um valor mensal per capita de R$32,00.

A proporc¢do de familias beneficidrias do PBF entre os participantes da coorte de 2004
triplicou entre 2004 e 2010, passando de 11% para 34% (Figura 1). Observa-se crescimento
entre 2004 e 2006, com estabilizacdo até 2008, e novo aumento em 2009.

Tabela 1. Caracterizacao das familias da Coorte de Nascimentos de Pelotas, 2004, por situagao
de beneficidrio do Programa Bolsa Familia de acordo com dados do Cadastro Unico e Portal da
Transparéncia, para o ano de 2010.

Tk Beneficiario do PBF

Caracteristica ﬂ il Nao

Média E:j:;g (n = 1.245) E:j;’;g (n = 2.394) ;’:j;’;z
Renda familiar (R$) 1.871,5 2.680,9 950,5 660,8 2.351,2 3.167,4
Renda per capita (R$) 673,9 981,3 293,5 246,6 871,7 1148
Renda per capita menos beneficio (R$) 662,9 985,5 261,5 2445 871,7 1148
IEN (pontos) 593,7 216,6 465,9 151,8 660,2 215,5
Ne residentes no domicilio 3,3 1,4 3,8 1,6 3,1 1,3
Escolaridade materna (anos completos) 8,7 3,7 6,7 3,1 9,7 3,7
Idade da mae ao nascer (anos) 26,1 6,8 26,0 6,7 26,1 6,8

PBF: Programa Bolsa Familia; IEN: Indicador Econdmico Nacional, indicador de riqueza baseado em bens do domicilio
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AFigura 2 mostra a proporg¢do de familias beneficidrias para 2004 e 2010, por quintis do IEN.
Ao invés de uma queda abrupta no percentual de familias cobertas pelo programa com o
aumento da riqueza, observa-se uma queda gradual, com reducéo praticamente linear do
primeiro quintil (os 20% mais pobres) até o quinto quintil (os 20% mais ricos). Entre 2004 e
2010, o padrido néo se altera, mudando apenas a propor¢édo de beneficidrios, que apresenta
um aumento em todos os niveis de riqueza.

Na avaliacdo da coorte de 2004, no ano de 2010, quando as criangas tinham seis anos,
perguntamos se a familia recebia o beneficio do Bolsa Familia. As proporc¢oes de familias
beneficidrias por relato sdo apresentadas na Tabela 2, juntamente com a proporg¢éo de
beneficidrios identificados pelos dados do CadUnico, no geral, e por quintis de renda
familiar per capita e do IEN. Os resultados mostram-se consistentes, independentemente
do critério utilizado. Indicam cerca de um terco das familias recebendo o beneficio, com
proporgdes, por quintil de renda ou riqueza, variando entre 62%-72% entre os mais pobres
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Figura 1. Proporcdo e intervalo de confianca de beneficidrios do Programa Bolsa Familia entre as familias
das criancas da Coorte de Nascimentos de Pelotas, 2004, de acordo com dados do Cadastro Unico e
Portal da Transparéncia, para os anos de 2004 a 2010.
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Figura 2. Proporcao e intervalo de confianca de beneficidrios do Programa Bolsa Familia entre as familias
das criangas da Coorte de Nascimentos de Pelotas, 2004, de acordo com dados do Cadastro Unico e
Portal da Transparéncia, por quintil de riqueza (IEN = Indicador Econémico Nacional, Q1 = 20% mais
pobres até Q5 = 20% mais ricos) para os anos de 2004 e 2010.
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Tabela 2. Percentual de beneficidrios do Programa Bolsa Familia na Coorte de Nascimentos de Pelotas,
2004, no ano de 2010 (com base em informagoes do Cadastro Unico e de relato em questionario
da coorte) por quintis de renda familiar per capita (RFPC) e por quintis do Indicador Econémico
Nacional (IEN).

Renda familiar per capita Indicador Econémico Nacional
Beneficiarios Beneficiarios
Quintil dePocr:)t:;e Cadastro Unico Relato dzocr:)t:)te Cadastro Unico Relato
. (n =3.639) (n =3.631) (n=3.651) (n = 3.644)
(reais)? (escore)?

% 1C95% % 1C95% % 1C95 % % 1C95%
Q1 0- 71,9 68,6-752 69,9 66,5-73,2 64 - 63,0 59,5-66,5 61,7 58,2-65,2
Q2 145 - 51,7 48,1-55,4 50,5 46,8-54,1 399 - 49,5 45,9-53,2 48,7 45,0-52,3
Q3 307 - 28,4 25,1-31,7 23,8 20,7-26,9 519 - 32,9 29,5-36,3 29,5 26,1-32,8
Q4 506 - 15,5 12,9-18,2 11,4 9,1-13,7 641 - 20,6 17,6-23,5 14,5 12,0-17,1
Q5 771 - 3,4 2,1-4,8 2,1 1,0-3,1 767 - 5,1 3,5-6,7 3,2 1,8-4,4
Total® 34,2 31,5 34,2 31,5

Valores minimos de RFPC e de IEN por quintil. O valor médximo por quintil corresponde ao valor minimo do
proximo quintil.
b Refere-se ao total de beneficidrios da amostra geral em estudo.

Tabela 3. Cobertura e focalizacao do Programa Bolsa Familia na Coorte de Nascimentos de Pelotas,
2004, nos anos de 2004 e de 2010, usando dois critérios de elegibilidade.

Critério de elegibilidade

Ano Indicador Renda familiar per capita® Indicador Econdmico Nacional®
% 1C95 % % 1C95 %
Cobertura 42,8 40,0-45,6 29,2 26,2-32,3
2004
Focalizacao 77,9 74,8-81,0 36,8 33,1-40,4
Cobertura 70,9 67,1-74,6 63,0 59,5-66,5
2010
Focalizacao 32,4 29,8-35,0 36,9 34,2-39,6

2 Renda familiar per capita (excluindo o beneficio recebido) menor ou igual a R$100,00 para 2004 e menor ou
igual a R$140,00 para 2010.
b Familias pertencentes ao primeiro quintil (20,0% mais pobres) do Indicador Econdmico Nacional.

e 2%-5% entre os mais ricos. Novamente, vemos uma redugéo gradual na proporcédo de
familias beneficidrias do quintil mais pobre até o mais rico, com cerca de 30% das familias
do quintil intermedidrio recebendo o beneficio. A inspecdo dos intervalos de confianca,
que ndo se sobrepde em nenhum caso, mostra que as diferencas entre os quintis sdo todas
estatisticamente significantes.

A avaliacdo de cobertura e foco do PBF foi realizada em dois momentos — 2004, inicio da
coorte e do programa e, em 2010, quando as criancas estavam com seis anos. Os resultados
sdo apresentados na Tabela 3, usando dois critérios de elegibilidade - um baseado narenda
per capita (menor ou igual a R$100,00 em 2004 e menor ou igual a R$140,00 em 2010, excluido
o valor do beneficio) e outro no IEN (pertencer aos 20% mais pobres). Pelo critério de renda
per capita, havia 29% de familias elegiveis em 2004 e 16% em 2010. O critério do IEN fixa em
20% a proporgdo de elegiveis.

Os resultados dos dois critérios sdo menos consistentes que na avaliacdo de cobertura
populacional. Pela renda familiar per capita informada pela familia, 42,8% dos elegiveis
estavam cobertos pelo programa em 2004, e 70,9% em 2010. Pelo critério do IEN, a cobertura
foi mais baixa, 29,2% e 63%, respectivamente. Inversamente ao aumento da cobertura,
observamos uma queda consideravel do foco do programa entre 2004 e 2010, pelo critério
da renda familiar. O percentual de elegiveis entre os beneficiarios caiu de 77,9% para 32,4%.
Pelo critério do IEN, no entanto, néo observamos alteracdo no foco, que foi sempre baixo,
de 36,8% em 2004 e de 36,9% em 2010.
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DISCUSSAO

A Coorte de Nascimentos de Pelotas, 2004, se constitui em um estudo ideal para
avaliacOes relacionadas ao PBF. Essa coorte acompanha criancas nascidas em 2004,
coincidentemente o perfodo inicial do PBF, e conta com dados detalhados das familias
e das criancas, incluindo informacées socioecondmicas, demograficas e de saude.
O municipio de Pelotas é alvo de um grande nuimero de estudos populacionais em
funcéo de seus varios grupos de pesquisa, sendo também bastante semelhante a outros
municipios de porte médio do Pais em relacéo a indicadores de satude, apesar de se
situar no extremo sul.

Encontramos cerca de 32% das familias das criancgas da coorte como beneficiarias do PBE,
equivalente a duas vezes e meia a proporgéo total de beneficidrios no municipio, que é
de 13% (cerca de 15 mil familias beneficidrias em um universo de 114 mil famfilias). Essa
desproporgéo é facilmente explicada pelo fato de que todas as familias da coorte de 2004
necessariamente incluem criangas em idade escolar ou pré-escolar.

A andlise de tendéncia de aumento da proporg¢do de familias beneficiarias do PBF néo é
novidade, mas ¢ interessante observar como esse aumento se dd em um grupo fechado de
familias como a coorte de 2004, a partir do inicio do programa. H4 um crescimento linear até
2006, um perfodo de estabilizacdo até 2008 e novo crescimento em 2009. E neste momento
que a cobertura chega a mais de 30% das familias da coorte. Mais interessante é a avaliagédo
da proporg¢éo de beneficidrios por quintis do IEN (ou, de forma bastante similar, por quintis
de renda familiar per capita). Em vez de uma queda abrupta no percentual de beneficidrios
com o aumento da riqueza, padrdo esperado no caso de um programa focalizado que usa
a renda como critério de elegibilidade, encontramos uma reducéo suave e linear, tanto
em 2004 como em 2010 (Figura 2). A ampliagdo do programa, com aumento expressivo da
proporcédo de beneficidrios que ocorreu entre 2004 e 2010, quando vimos o aumento de
11% para 34%, deveria ter ocorrido principalmente entre os mais pobres. Nosso resultado
sugere, no entanto, aumento proporcional em todos os grupos de riqueza. Assim, em 2010,
33% do quintil intermediario do IEN, ou 28% do quintil intermediario de renda per capita,
recebiam auxilio do programa.

Com esse tipo de distribuigédo, néo era de esperar que o programa apresentasse um
indicador de foco elevado. Utilizamos dois critérios diferentes, em vista da dificuldade
de se definir exatamente quem é elegivel ou ndo para o programa. O critério de renda
familiar per capita é mais préximo daquele utilizado na pratica, embora mais sujeito a
erro de informacgéo. A renda familiar informada nas visitas da coorte de 2004 sofre dos
problemas habituais de registro de renda (esquecimento, desinformagéo por parte do
respondente ou mesmo sub-relato intencional), dificuldades j4 relatadas na literatura®*°.
No caso do PBF, visto que a renda é um critério, o problema é mais critico. Embora ndo
creiamos que haja um sub-relato intencional relevante nos questiondrios da coorte
de 2004, é importante ter em mente que os beneficidrios podem ter receio de relatar
sua renda verdadeira, em vista da possibilidade de que essa informacdo acabe sendo
repassada aos gestores do programa (apesar de o estudo fazer uma promessa explicita
de confidencialidade). J4 o IEN, indicador econ6mico baseado na posse de bens e na
escolaridade do chefe da familia’, independe de relato direto de renda ou gasto, e tem
se mostrado um bom classificador econdmico em estudos de equidade em saude’.
Menos sujeito a vieses de informacéo, o IEN, por outro lado, ndo oferece uma medida
absoluta de riqueza e sé pode ser utilizado para ordenar as familias. Também néo é
uma medida de renda atual, sendo visto mais como uma medida de renda permanente
e evidentemente também sujeita a erros de classificagdo. Sua vantagem nessa analise
é exatamente ndo depender do relato direto da renda.

Em vista do exposto acima, a estimativa de cobertura e foco baseada em cada um dos
critérios (renda ou IEN) permite uma avaliacido mais abrangente do desempenho do programa
nesse aspecto especifico. Do ponto de vista de cobertura, ambos os critérios mostram
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um aumento importante da proporcéo de elegiveis apoiados pelo programa - de 43%
para 71% usando renda familiar per capita e de 29% para 63% usando o IEN. Os critérios
divergem na avaliacdo do foco. Pelo critério de renda familiar, pelo qual 29% e 16% das
familias eram elegiveis em 2004 e 2010, respectivamente, o foco diminuiu de 78% para 32%
(percentual de elegiveis entre os beneficidrios). Essa redugao no foco sugere que a amplia¢do
do programa acabou por gerar vazamento do beneficio para familias teoricamente néo
elegiveis. Pelo IEN, temos um quadro diferente, em que o foco do programa ja era baixo
de inicio e se manteve em 37% de 2004 a 2010. A razéo para isso é que o percentual de
elegiveis pelo IEN é fixo em 20%. Sendo menor a “fatia” de elegiveis em 2004, em relagio
ao critério de renda familiar, o foco acaba sendo mais baixo. Além disso, pode nédo haver
uma correlagédo exata entre IEN e renda, uma vez que os critérios para medir pobreza
séo diferentes ou, ainda, pelo fato de que o IEN néo é tdo afetado com a subdeclaracgéo
de bens, se comparado a renda.

Outros estudos utilizando dados das PNAD e do Censo estudaram o foco e a cobertura do
PBF, encontrando resultados que, embora discrepantes do ponto de vista numérico, sugerem
que, em nivel nacional, tanto o foco (variando entre 51% e 62%) como a cobertura (variando
entre 14% e 78%) sdo baixos®". Os erros de focalizagdo séo atribuidos principalmente a
subdeclaragédo de renda, erros de preenchimento e volatilidade da renda da familia. Quando
o PBF é comparado com outros programas, como o Chile Solidario ou Oportunidades do
México, o foco é praticamente o mesmo'*, o que sugere que a dificuldade para evitar a oferta
do beneficio a familias néo elegiveis é grande em qualquer cendrio.

Nesse sentido, considerando a anélise pelo IEN, que indica que em 2004 foram inseridas
no programa familias que ndo eram foco em termos de andlise de bens, mas que eram
pobres por questio de renda, e considerando que obtivemos a mesma taxa de focalizagdo
nos dois periodos, este estudo corrobora com a literatura ao mostrar que, em uma andlise
diferenciada (com varidveis além e diferentes da renda), o foco esta inadequado desde
o inicio do programa'®". Os problemas de focaliza¢do do PBF encontrados nesta e em
outras pesquisas poderiam explicar em parte a falta de consisténcia dos resultados dos
diversos estudos realizados e a prépria falta de efeito do programa. Ou seja, ao beneficiar
familias que néo seriam elegiveis pelo critério de renda do programa, estaria se diluindo
um possivel efeito do programa que se esperava maior entre as familias beneficiarias.

Nesse processo, a participacéo do municipio € importante, pois a gestdo das condicionalidades
e aatualizacio do CadUnico e do programa é realizada nessa instancia. O grau de organizagéo
do municipio para tornar o cadastro mais facil ou mais dificil e o processo de atualizagido
e verificacdo das informacgoes pode resultar em melhor focaliza¢do do programa. Porém,
a decisdo da elegibilidade dos beneficiarios é da esfera federal (MDS/SENARC/Caixa
Econdmica Federal).

Em vista do valor consideravel que tem sido investido anualmente no PBF (mais de R$20 bilhdes
em 2014, de acordo com dados do MDSY), e do valor médio mensal relativamente baixo
fornecido para as familias (média de R$107,00 por familia em nosso estudo), investimentos
para melhorar a focalizagdo do programa parecem essenciais. Isso abriria a possibilidade,
inclusive, de aumento do valor dos beneficios para aquelas familias realmente em situacgéo
de pobreza e extrema pobreza. E relevante destacar que essas consideragdes sdo pertinentes
ao municipio de Pelotas e, especificamente, para a populagdo da coorte de 2004, e que
os resultados podem ser influenciados pela gestdo municipal da satide, bem como pela
organizacgdo de servicos complementares as familias, tais como os acompanhamentos
periddicos das familias das coortes.
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