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1. Introdugao

O objetivo central da pesquisa ora apresentada, neste relatério é realizar um estudo
com proposi¢cdes de redesenho do Projeto Bolsa Capixaba (PBC), considerando a
previsdo de alteracdes na politica no ano de 2019, bem como a analise dos dados
levantados na primeira etapa da pesquisa. O PBC é uma politica do governo do estado
do Espirito Santo, que visa superar a extrema pobreza por meio da transferéncia de
renda as familias que se encontram nessa situacdo. Neste estudo pretende-se iniciar
uma avaliagdo do desenho do PBC, identificando os limites e as possibilidades de
melhoria na operacionalizagao do mesmo, tendo como foco o melhor atendimento das

familias beneficiarias e o aperfeicoamento da politica.

A avaliacdo realizada é resultado de uma parceria envolvendo a Secretaria de Trabalho,
Assisténcia e Desenvolvimento Social (SETADES), o Instituto Jones dos Santos Neves
(IJSN) e a Fundagdo de Amparo a Pesquisa e Inovacdo do Espirito Santo (FAPES) no
ambito do Sistema de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas (SIMAPP?).
Foram utilizados os recursos oriundos do indice de Gest3do Descentralizada do Programa
Bolsa Familia — IGDPBF? para financiamento das atividades relacionadas a pesquisa
sendo a publicacdo desse material uma contrapartida a sociedade em relagdao ao

conhecimento gerado.

No Brasil, as agendas da Unido, dos Estados e dos municipios tém ampliado o espaco
para a avaliagdo de politicas publicas como forma de responder a cobrancga da sociedade
por politicas eficientes e que de fato alcancem seus objetivos, impactando

concretamente a realidade.

A avaliacdo das politicas publicas, portanto, como um campo de conhecimento vem se
desenvolvendo consideravelmente. Métodos cada vez mais robustos sdo utilizados em

diversas abordagens para mensurar impactos (CAMELO; TAVARES; SAIANI, 2010), para

1 0 Sistema de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (SIMAPP), foi instituido por meio da Lei n.2 10.744,
de 5 de outubro de 2017. Composto pela Comissdao de Analise Estratégica, pelo Nucleo de Monitoramento e Avaliagao
de Politica Publicas (NuMA) e pelos Orgéos Finalisticos. O SIMAPP tem por objetivo instituir o monitoramento e a
avaliagdo das politicas publicas no ciclo orgamentdrio do Espirito Santo, de forma ordenada e articulada, aprimorando
as politicas e melhorando a qualidade do gasto publico (ESPIRITO SANTO, 2017).

2 Aprovado em resolucdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social do Espirito Santo (CEAS-ES) n2 399/2018 de 20
de fevereiro de 2018.
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avaliar processos (ZANCANELLA et al., 2010; SOUSA; ESPERIDAO, MEDINA, 2017) ou
mesmo para monitorar resultados. O objetivo dessas iniciativas é aprimorar o desenho
das politicas, com foco nas potencialidades, limites, melhorias e readequacdes

necessarias.

Acredita-as que todos os tipos de avaliagdo se fazem fundamentais e importantes, uma
vez que, a sua maneira, contribuem para que gestores atinjam suas metas e objetivos

propostos na elaboragdo de determinada politica publica.

Este relatdrio configura-se como uma entrega final do processo de pesquisa em 2018 -
2021, buscando apresentar os resultados obtidos na pesquisa de campo e os esforcos

empreendidos para a execuc¢ao deste trabalho.
Os objetivos especificos desse relatério sao:

=  Realizar a contextualizacdo e trajetdria da pesquisa de campo;

= Construir o modelo légico da politica detalhadamente;

= Propor desenhos de intervengdo para reformulacao do Bolsa Capixaba;

= |ndicar duas estratégias para avaliacdo de impacto, com base no modelo

légico proposto.

Além desta introducdo o Relatdrio estd estruturado da seguinte forma: o capitulo 2
buscou realizar uma revisdo da literatura sobre politicas publicas e como a avaliacao
surge como tendéncia mundial. O capitulo 3 buscou tragar um histérico da pesquisa e
das principais mudancgas de rumo que foram implementadas ao longo do processo. O
capitulo 4 é o assunto central deste relatério, cujo objetivo é construir o modelo légico
do projeto Bolsa Capixaba com as melhorias identificadas pela equipe de pesquisa,
descrevendo qual é a teoria do programa, o problema ao qual ele se propde mitigar,
analisando suas causas e consequéncias para propor atividades ou produtos que ajudem
a soluciond-lo. O capitulo 5 por sua vez traz um desenho inicial de uma avaliagdo de
impacto para a proposta apresentada. A intensdo é que a avaliacdo possa ser aplicada

de forma parecida as sugestdes e propostas apontadas nesta pesquisa.
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Concluindo este relatdrio, sdo tecidas as consideracdes visando refletir sobre o desafio
de se desenhar uma politica publica de combate a extrema pobreza, como é o caso do

PBC.

2. Revisao da literatura

Pensar em politicas publicas é pensar em aspectos que envolvem diferentes areas e
instituicdes, assim como sujeitos e, por conseguinte, suas necessidades. Tais aspectos
emergem por influéncia de cendrios histéricos, econdmicos, sociais e politicos tidos
como desafiadores por parte dos governantes (TREVISAN, BELLEN, 2008). Considerando
tais transformacdes, Pase e Melo (2017) entendem as politicas publicas como sendo o
resultado das relagdes existentes entre Estado, sociedade e mercado materializadas
através de acdes estratégicas de coordenacdo administrativa; sendo executadas
diretamente pela Administracao ou em parceria com o privado e o terceiro setor. Nesse
sentido, numa acdo resolutiva diante das necessidades sociais, as politicas publicas

passam a ser oportunidade de compreensao de tais realidades.

Chrispino (2016, p. 17) entende politica publica como um conceito resultado de diversas
variaveis “e que seu significado serd tdo distinto quanto os valores, ideologias,
contextos, ética, etc. de seu formulador”. Diante da dificuldade de se definir politica
publica, o autor sugere olhar para as palavras separadamente. Dessa forma, entender
politica como a arte de governar e agir diante de conflitos emergentes de um grupo
social; enquanto publica, o que pertence ao coletivo. Assim, Chrispino (2016, p. 19)

conclui que:

[...] politica publica — em um metaconceito — seria a a¢do intencional de
governo que vise atender a necessidade da coletividade. A este metaconceito
simplificante iremos agregar variaveis, instituir valores, perceber arranjos de
forgas, identificar processos e metas, propor avaliagGes.

Souza (2018) afirma que hd inimeras definicdes do que vem a ser politica publica, mas
nenhuma delas demonstra a complexidade que é formular e implementar uma politica,
assim como coordenar cada uma de suas fases e, por conseguinte, avalid-la. Pela
preocupacdo em construir um conceito e definicdo simples, por vezes a propria

coordenacao de uma politica publica nas suas diferentes fases acaba sendo ignorada no
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momento de sua definicdo. “A coordenacdo na perspectiva da politica publica se
desdobra principalmente em dois momentos: no da formulagao da politica e no da sua

implementacdo” (SOUZA, 2018, p. 16).

No que diz respeito a formulacdo de politicas publica, Januzzi (2011) traca um ciclo
frequentemente utilizado na Ciéncia Politica, o qual é representado na Figura 1.
Detalhadamente, discorre sobre as etapas, demonstrando a importancia de cada uma
delas neste processo. Como pontos de partida deste ciclo estdo os problemas e as
demandas de uma sociedade que, eventualmente, formam o que chamamos por agenda
de questdes publicas. A partir do momento em que uma problematica é reconhecida
pela gestdo como sendo algo a ser resolvido ou mitigado necessitando da acdo
governamental, se insere “na pauta publica ou na agenda de politicas publicas do pais,
em determinado momento” (JANUZZI, 2011, p. 259). Definir a agenda de questdes

publicas é o passo inicial para se pensar em solucdes.

Em seguida, a formulacdo de fato comeca a acontecer. Nesta fase do ciclo iniciam-se os
processos e as atividades que possivelmente caminhardo para a construcdo de uma
solucdo vislumbrada. Aqui, sdo pensados “encaminhamentos e programas para lidar
com a questdo recém-legitimada na agenda” (JANUZZI, 2011, p. 259). Por conseguinte,
na etapa denominada pelo autor como “tomada de decisdo técnica-politica” (JANUZZI,
2011, p. 259), os atores partem por decidir qual o melhor encaminhamento ou
alternativa para mitigar a problematica em questdo, podendo ser mais de uma opcao.

Nesta etapa, Januzzi (2011) também chama a atencdo para o publico a ser alcanc¢ado.

Apds escolher os programas e processos, a proxima etapa corresponde a
implementacdo, de fato. Neste momento do ciclo, o autor afirma que a acdo de atores
governamentais é fundamental para alocar recursos e efetivar a politica publica, de
forma a atingir aqueles que lidam com a demanda social em questdo. Por fim, para
observar se o planejamento feito diante da problematica desde a formulagdo de
diagndstico tem sido cumprido em todas as suas etapas e, de fato, os objetivos da
politica ou do programa tém sido alcancados de maneira efetiva de forma a solucionar
ou mitigar o problema inicial, acontece a avaliacdo (JANUZZI, 2011). Januzzi (2011, p.

260) afirma que a avaliacdo é importante no sentido de que é preciso verificar a
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necessidade de “mudancas nos programas implementados para garantir sua
efetividade; descontinud-los, se o problema deixou de compor a agenda; ou entdo

adaptd-los a uma nova realidade, reiniciando o ciclo”.

z

E importante ressaltar que, no que diz respeito a avaliacdo que compde o ciclo
apresentado pelo autor, esta acontece apds a implementagao, momento no qual incide
a analise de prosseguir ou ndo com a politica. Nesse sentido, é diferente das atividades
de monitoramento e avaliagdo, pontos que por sua vez podem acontecer concomitante
a execucdo e elaboracdo (JANUZZI, 2011); e que serdo abordados de maneira mais

aprofundada nos préximos subtdpicos que conduzem este capitulo.

Figura 1: O ciclo de uma politica publica

PROBLEMAS
E DEMANDAS
SOCIAIS \ .
Analisar /’ Definir
resultados e e agendu
e de questdes
piblicas
Implementar Formular
a produgéio e diagndstico e
oferta dos desenho de
servicos Decidir programas e

k s/  politicas

sobre
programas e
piblico elegivel

Fonte: Jann e Wegrich (2007) apud Januzzi (2011)
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Além de descrever o ciclo, o autor atenta para o fato de que formular uma politica
demanda o envolvimento e a interagcdo de muitos atores da gestao publica, os quais
muitas vezes dispdem de interesses diferentes entre si. Em razao disso, ha tantos
gestores entusiasmados com o trabalho de se pensar na pratica um projeto ou politica
publica, assim como hd aqueles que ndo se interessam piamente, demonstrando maior
resisténcia entre uma etapa e outra do processo. Ademais, Januzzi (2011, p. 264) reflete
que a formulacdo de politicas publicas “estd repleta de avancos e retrocessos, com
desdobramentos ndao necessariamente sequenciais e ndo plenamente antecipaveis”; o

gue realca a importancia do foco em monitoramento e avaliacdes.

2.1. Diferenga entre monitoramento e avaliacao

No processo de se pensar a formulacdo de uma politica publica é preciso entender as
diferencas entre monitoramento e avaliagdo. De maneira geral, “as praticas de
monitoramento e de avaliacdo (M&A) produzem evidéncias sobre a efetividade ou ndo
das politicas publicas. Assim, podem ser utilizadas como instrumentos poderosos para a
tomada de decisdo dos gestores” (IJSN, 2018, p. 17). Ramos e Schabbach (2012)
discorrem sobre as distingdes entre um instrumento e outro ao escreverem a respeito
do estado da arte da avaliacdo de politicas publicas. De acordo com as autoras, o
monitoramento é uma atividade tida como gerencial, que acontece de forma
continuada a execucdo da politica, de maneira a observar sua evolugdo em um
determinado periodo. Para tanto, utiliza-se de dados da prépria Administracdo a
respeito de indicadores e resultados esperados (RAMOS; SCHABBACH, 2012). Enquanto
instrumento, 0 monitoramento é necessario para que se dimensione “as metas de um
projeto, os caminhos que uma intervenc¢ao percorre e as métricas potenciais para se

medir os efeitos na populacdo-objetivo” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1279).

O volume 2 do “Guia Para Avaliar Politicas Publicas” publicado pelo Instituto Jones dos
Santos Neves apresenta uma discussao sobre como deve ser o monitoramento, com o
objetivo de auxiliar os gestores neste processo. De acordo com o Guia, os profissionais
responsaveis diretamente pela politica devem realizar o monitoramento levando em

consideracdo os dados disponiveis nas etapas do ciclo de formagdo da mesma (lJSN,
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2018). Para Ramos e Schabbach (2012), um bom monitoramento é aquele que se propde
a identificar os objetivos tracados pela politica e a elaborar indicadores que monitorem
acGes para que as metas sejam, de fato, alcancadas (RAMOS; SCHABBACH, 2012), ponto

que o Guia também refor¢a como sendo importante.

Dessa forma, como primeiro passo, é imprescindivel que se defina indicadores, os quais
serdo monitorados durante e depois da implementacdo da politica. Com indicadores
definidos e padronizados, qualquer mudanga na execugao da politica publica ao longo
do tempo podera ser observada (IJSN, 2018). Assim, os resultados do monitoramento
podem levar a possiveis ajustes na politica publica (RAMOS; SCHABBACH, 2012),
permitindo que tanto pesquisadores como os proprios gestores examinem como a
implementacdo da politica esta sendo realizada; se os objetivos estdo sendo alcangados
como planejado e, ainda, se algum problema estd acontecendo (RAMOS; SCHABBACH,

2012; 1SN, 2018).

No que diz respeito a avaliacdo, esta pode ser realizada antes mesmo da politica publica
ser implementada, assim como durante sua implementacdao ou tempos depois, quando
ja é possivel medir os impactos (RAMOS; SCHABBACH, 2012). Nesse sentido, processos
avaliativos se fazem importantes para que as agdes governamentais possam existir com
mais legitimidade politica e satisfacdo social por parte dos usudrios, de maneira a
racionalizar o gasto publico e modernizar a gestdo publica. A avaliagdo de uma politica
publica leva os atores envolvidos a uma reflexdo critica diante do cendrio existente e,
quando necessario, propde mudancgas na conducdo da politica (IPEA, 2018). O IPEA
(2018, p. 20) apresenta uma figura que representa, de maneira simples, o processo
coordenado de uma avaliacdo desde o momento em que hd a sele¢do da politica publica
gue sera avaliada até, de fato, o ponto final, que por sua vez diz respeito a melhora da

politica em questao:
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Figura 2: Processo coordenado de avaliacdo de politica publica

- - _ Pactuacdo de
Selecao das politicas - resel
'bF P Execucdo da LR s melhorias a serem Implementagéo Palitica pblica
publicas a serem avaliacdo resultzos & proposico feitas na politica de melhorias melhorada
avaliadas de melhorias piblica P

Fonte: IPEA (2018, p. 20)

De forma geral, a avaliacdo de uma politica implementada precisa de informacdes
advindas do monitoramento para, de fato, “realizar o julgamento que |he cabe a
respeito da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas” (RAMOS; SCHABBACH,
2012, p. 1280). Tal julgamento é possivel com os resultados da avaliacdo, publicizados
através de relatérios; que, serve também como divulgacdo a sociedade civil,
fomentando debates publicos diante da agenda de governo e realidade social vivenciada
(TREVISAN; VAN BELLEN 2008). Nesse sentido, Ramos e Schabbach (2012, p. 1280)
concluem que “ambos os estudos sao, portanto, complementares. Porém, a primeira vai
além, pois verifica se o plano originalmente tracado estd, de fato, produzindo as
transformacdes pretendidas”. No que diz respeito a avaliagcdo na pratica, o tdpico que
se segue apresenta aos leitores as diferentes tipologias avaliativas existentes e seus

possiveis cendrios de aplicacao.

2.2. Tipos de avaliagao

Os guias praticos de avaliacdo de politicas publicas publicados pelo IPEA (2018) e os
volumes do “Guia Para Avaliar Politicas Publicas” publicado pelo 1JSN (2018), além de
apresentarem diferentes tipologias avaliativas, norteiam os gestores diante da escolha
do método mais eficiente no momento de se avaliar um projeto ou politica publica;
levando em consideracdo seu ciclo de formulacdo, bem como todo seu contexto de
implementacdo e execucdo. Para este Relatério, tomando como base tais publicacdes e
suas orientacGes diante de processos de formulacdo e avaliativos, se faz necessario

definir e entender as tipologias por eles apresentadas, bem como suas peculiaridades
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no processo avaliativo de uma politica publica. Sdo elas: as avaliacdes ex ante e ex post.

(IPEA; 2018; 1JSN, 2018).

A Avaliagdo ex ante diz respeito ao processo que auxilia a preparagao de uma politica
publica, ou seja, € uma avaliacdo que é realizada antes que a intervencdo é desenhada;
de forma que haja coeréncia e compatibilidade de objetivos a serem alcancados. Tal
preocupacdo traz como resultado politicas publicas mais efetivas e um melhor

planejamento de gastos publicos e gestdo (IPEA, 2018; IJSN, 2018).

A Avaliagdo ex post, por sua vez, compde um conjunto de metodologias avaliativas que
podem ser utilizadas quando a politica jd estd em andamento ou foi finalizada (1JSN,
2018). Este tipo de avaliagdo orienta a gestdo o que deve ser aprimorado e, muitas

vezes, como fazer (IPEA, 2018) e pode ser classificada da seguinte forma3:

i) avaliagao de processos ou implementagao, no sentido de observar a coeréncia
diante do que foi pretendido com a politica inicialmente e como ela foi, de fato,

operacionalizada;

ii) avaliagdo de impacto, através da qual sdo escolhidas metodologias especificas
a fim de mensurar a relagdo de causalidade entre a implementacdo da politica e

as mudangas observadas com base em indicadores de impacto;

iii) avaliagao econdmica ou de custo-beneficio e custo-efetividade, com objetivo

de avaliar os impactos da politica em relagao aos seus custos;

iv) avaliacdo de resultados, que ajuda a observar a evolucdo de indicadores

através de métodos qualitativos e quantitativos;

v) de governanga da politica publica, na qual avaliam-se as capacidades estatais

em solucionar efetivamente o problema social envolto a politica; e

vi) avaliacdo de desenho, que por sua vez, analisa a eficacia do desenho de

politica proposto (IPEA, 2018; 1JSN, 2018).

3 Para mais detalhes dos tipos de avaliagdo indica-se a leitura dos manuais de avaliagdo publicados nacionalmente e
internacionalmente. O IJSN com o SiMAPP tem contribuido para consolidagdo da cultura avaliativa na gestao publica
estadual, com a publicagdo de guias para avaliagdo no ambito do Governo Estadual, conforme sera visto adiante. Os
guias podem ser encontrados e baixados no seguinte enderego: http://ijsn.es.gov.br/simapp .
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Ressalta-se que, “em todos os casos, quando sdo feitas as perguntas certas, a obtencao
de respostas no processo de avaliagao ex post identifica as principais falhas que afetam
o desempenho da politica ou os principais fatores de sucesso” (IJSN, 2018, p. 20). A
avaliacdo de desenho se assemelha ao tipo avaliagdo materializada no presente relatério

e serd mais aprofundada na subsecdo a seguir.

2.2.1. Avaliacao de desenho

Diante das possibilidades de um projeto ou politica ndo atingir os objetivos propostos,
estd o desenho e suas contrariedades, bem como problemas de formulagao (IJSN, 2018).
Considerando que uma politica publica precisa estar alicercada em um modelo teérico
que consiga identificar a problemdtica social e propor uma intervenc¢do que atinja, de
fato, os objetivos propostos, a avaliacdo de desenho propde uma andlise da teoria de
forma a observar sua coeréncia (IPEA, 2018). “Trata-se de um processo analitico para
identificar a existéncia de erros ou falhas no desenho e propor mudancas a fim de

superda-los” (IPEA, 2018, p. 139).

Em outras palavras, esta metodologia avaliativa, enquanto avaliagao ex post, revisita o
desenho da politica publica ja em execucdo e analisa alguns pontos, dentre eles: os
pressupostos escolhidos inicialmente no processo de formulagcdo e as evidéncias
recentes observadas, o grau de focalizacdo do publico elegivel, os incentivos gerados
com a politica e outras especificidades (IPEA, 2018). Assim, a avaliacdo de desenho é
recomendada “como forma de verificar as hipdteses estabelecidas para a politica
guando da sua formulagdo, ou mesmo aprofundar pontos e definicdes que na época ndo
se apoiavam em evidéncias claras para a sua adocdo” (IPEA, 2018, p. 139). No exercicio
de verificacdo de hipdteses e analise de teoria ha a possibilidade de se pensar em
alternativas para a politica, levando em consideracdao diferentes possibilidades de
processos, insumos, produtos, atividades e, inclusive, resultados e metas (IPEA, 2018).
Para tanto, o Guia Pratico do IPEA discorre detalhadamente a respeito das etapas que
compdem uma avaliacdo de desenho, a qual divide-se em: 1) revisdo critica do modelo

Iégico; 2) andlise dos indicadores relacionadas ao modelo I6gico; 3) andlise da teoria do
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programa; 4) identifica¢do de erros e falhas no desenho e 5) recomendacgdes e respostas

(IPEA, 2018).

O primeiro passo consiste em revisitar o modelo ldgico* existente da politica -
provavelmente formulado em uma avaliacdo executiva ou ja definido anteriormente.
Para tal revisao, se faz necessario que gestores e pesquisadores responsaveis se atentem
a dois pontos. Inicialmente, é preciso observar se todos os itens que devem compor um
modelo légico estdo listados para que, de fato, os resultados e impactos esperados
possam ser atingidos. Em seguida, com todos os itens presentes, os atores devem fazer
o exercicio de questionar se cada ponto em especifico faz sentido diante de outro (IPEA,
2018). Em outras palavras, “se os resultados definidos sdao todos necessarios e
suficientes para gerar o impacto associado a esses; se os produtos associados a cada um
dos resultados sdo também necessdrios e suficientes para a promoc¢ado do respectivo

resultado; e, assim por diante” (CASSIOLATO E GUERESI, 2010 apud IPEA, 2018, p. 141).

Ap0s a revisdo critica do modelo légico, o segundo passo é analisar seus indicadores. Ao
olhar para os indicadores que compdem o modelo légico, é recomendado que os
gestores e pesquisadores questionem se estes permitem que realmente acontega um
monitoramento da politica publica; monitoramento este que, por sua vez, deve se
estender do diagndstico até os resultados e impactos alcancados (IPEA, 2018). A
principio, é preciso analisar se tais indicadores sdao de fato monitorados e como tal
monitoramento acontece. A conclusdo da importancia de se atentar aos indicadores é a
de que ndo existe sentido em estruturar um modelo légico se estes ndo forem passiveis

de acompanhamento (IPEA, 2018).

Como terceiro passo, esta a andlise da teoria do programa, que se faz importante devido
ao contexto em que muitas politicas acabam se alicercando, com “fundamentos mal
engendrados, pouco explicados ou mesmo que ndo constam nos documentos, ficando
a tarefa de decifrar e construir a teoria correspondente a politica sob responsabilidade
do avaliador” (IPEA, 2018, p. 142). Para além do modelo ldgico, a teoria de uma politica

publica envolve hipdteses, premissas, riscos, fatores externos e o proprio contexto no

4 No Capitulo 4 deste relatério é possivel encontrar informagées detalhadas a respeito do Modelo Légico enquanto
instrumento metodoldgico; seu funcionamento, bem como objetivos e definigdo.
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qual a mesma esta inserida. E a partir da andlise da teoria que os pressupostos do
desenho da politica se desenvolvem. Para que esta seja possivel é necessario levar em
conta aspectos como: a estruturacdo da politica, de maneira que o resultado almejado
em modelo légico aconteca a partir de seus diferentes estagios e conexdes; a
identificacdo de fatores importantes no contexto em que a politica acontece. No caso
do Bolsa Capixaba, por exemplo, questdes como extrema pobreza, inseguranga
alimentar, de renda e outras problematicas compdem o contexto do publico elegivel e
devem ser exploradas e compreendidas. Em seguida, a formulagdo de evidéncias
concretas e confidveis, que comprovem que determinado conjunto de atividades resulta
em produtos e, consequentemente, resultados melhores e alcance de impactos
esperados (IPEA, 2018). Quando esses aspectos sdao observados em uma avaliagdo de
desenho, “ha maior certeza sobre a validade da teoria do programa” (IPEA, 2018, p.

144).

Consequentemente, os Ultimos dois passos de uma avaliagdo de desenho dizem respeito
a um processo conclusivo no qual, respectivamente, sdo apontados possiveis equivocos
ou imprecisdes no desenho da politica e apresentadas possibilidades de recomendagdes
diante de tais falhas. Os erros podem estar relacionados a diversos fatores dentro da
formulagdo da politica: pouco conhecimento a respeito do publico elegivel, problemas
de execucdo, dificuldades e falhas inerentes ao préoprio monitoramento, dentre outros.
A partir disso, conforme as lacunas observadas, recomendac¢fes sdao apresentadas aos
gestores, como por exemplo: exclusdo e inclusdo de itens no modelo légico,
monitoramento de outros indicadores até entdo ndo acompanhados e explorados,
novos e/ou adicionais critérios e definicdes a respeito do publico elegivel (IPEA, 2018).

Ademais, o Guia ainda atenta para:

a possibilidade de ocorréncia de efeitos ndo esperados ou ndo intencionais, de
modo que os efeitos de uma politica podem ir além da esfera de sua atuagao.
Esses efeitos geralmente se ddo em fungdo de incentivos mal formulados,
nascidos da intera¢do entre a forma como a politica funciona e os processos ja
existentes. Uma vez detectados esses efeitos, podem ser sugeridos redesenhos
na politica, como os de incentivos aos stakeholders e de controle, para ndo
haver desvio de finalidade para o cumprimento do objetivo da politica (IPEA,
2018, p. 149).
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Nesse sentido, em contexto ex post, reforca-se a importancia de uma avaliagcdo de
desenho, visto que “uma intervenc¢do com problemas no desenho tera grandes chances
de ndo alcancar seus objetivos mesmo quando perfeitamente implementada” (lJSN,

2018, p. 25).

2.3. O sistema de monitoramento e avaliagao de politicas publicas (SIMAPP)

O Governo do Estado do Espirito Santo, entendendo a necessidade de avancar e
aprofundar o acompanhamento de projetos e politicas publicas vigentes, instituiu, por
meio da Lei Estadual n? 10.744/2017, o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas (SIMAPP) como instrumento de atuacdo da gestdo neste sentido.
Assim como detalhado na Nota Técnica n2 56 elaborada pelo Instituto Jones dos Santos
Neves, havia um ciclo de planejamento e orcamento estadual anterior ao SIMAPP. Em
2007 criou-se um Escritério de Projetos e, apds sua consolidagdo na Secretaria de
Economia e Planejamento (SEP), intervencdes de planejamento, gerenciamento e
monitoramento compuseram o ciclo orcamentario do Estado; tendo em vista a¢Ges de
OrientacOes Estratégicas, Plano Plurianual, estruturacdo e execucdo de projetos, bem
como agdes de monitoramento. Dessa forma, a Secretaria acompanhava o ciclo dos

projetos e politicas publicas do estado.

Ainda assim, observou-se a necessidade de um planejamento mais aprofundado e
qualificado; neste caso, informacdes a respeito do desempenho das politicas e projetos
publicos seriam importantes (IJSN, 2018). Com a implementacao do SiMAPP, o ciclo
passou a contar com mais uma etapa: a avaliagao, partindo do pressuposto de melhorias
continuas através de acdes corretivas e mais aprofundadas. Vale lembrar, assim como a
Nota Técnica reforga, que o exercicio avaliativo ja existia na gestdo capixaba, executado
por 6rgdos internos e outras parcerias. “Entretanto, o diagndstico feito foi de que os
resultados obtidos ndo eram sistematicamente incorporados nas decisGes de
planejamento e orcamento do governo” (IJSN, 2018, p. 11). Nesse sentido, o SIMAPP

surgiu a fim de:

“l - institucionalizar o monitoramento e a avaliagdo das politicas
publicas de forma coordenada e articulada no ciclo orgamentario;
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Il - aprimorar as politicas publicas do Poder Executivo Estadual;
Il - melhorar a qualidade do gasto publico” (ESPIRITO SANTO, 2017b).
Os objetivos elencados na Lei almejam que, de fato, monitoramento e avalia¢gdo sejam
concomitantes ao planejamento orcamentdrio e demais etapas da construcdo de
projetos e politicas publicas no Espirito Santo. Para além de produzir evidéncias, o
SiIMAPP surge a fim de que “os resultados obtidos sejam regularmente levados em
consideragao nas decisdes de planejamento” (1JSN, 2018, p. 11). Para tanto, possui uma
estrutura de governanca que vai desde a selecdo de quais politicas serdo avaliadas
(Plano Estadual de Monitoramento e Avaliagdo) até os resultados entregues aos

respectivos orgdos e a SEP (1JSN, 2018).

Institucionalmente o SIMMAP é composto pela Comissdao de Analise Estratégica (CAE),
pelo Nucleo de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas (NUMA) e demais
Orgdos Finalisticos. O papel da Comissdo de Andlise Estratégica é selecionar,
anualmente, as politicas publicas que serdo monitoradas e avaliadas. A Comissdo é
composta pelos Secretdrio de Economia e Planejamento; Secretdrio de
Desenvolvimento; Secretario de Governo; de Gestdo de Recursos Humanos; da
Educacdo; da Saude. Todas as politicas selecionadas por essa comissao fazem parte do
Plano Estadual de Monitoramento e Avaliagdao (M&A) (IJSN, 2019). Sdo “Secretarias de
Estado estratégicas do governo, responsaveis por politicas primordiais para o
desenvolvimento econémico e social do estado e de gasto consideravel do orcamento

estadual” (IJSN, 2019, p. 5).

O Nucleo de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (NUMA), por sua vez, é
coordenado pelo Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN) e composto pela Escola de
Servico Publico do Espirito Santo (ESESP); Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Espirito
Santo (FAPES); Secretaria de Economia e Planejamento (SEP) e Secretaria de Gestdo e
Recursos Humanos (SEGER). Formado por “Secretarias vinculadas a gestdo de pessoas e
orcamento e instituicdes vinculadas a pesquisa e formacdo de servidores” (1JSN, 2019,
p. 5), o NUMA ¢é responsavel pela coordenacdao e execucdo do monitoramento e
avaliagdo das politicas publicas selecionadas. Os Orgéos Finalisticos, por fim, executam

as politicas publicas no Poder Executivo Estadual, de forma a definirem acoes
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necessarias para que as politicas monitoradas e avaliadas sejam aprimoradas a cada

novo ciclo (IJSN, 2019).

Com o intuito de uma execucdo eficiente e levando em consideracdao o contexto e a
realidade capixaba, o SIMAPP buscou influéncia de exemplos nacionais e internacionais
para se alicercar, como no caso do Chile e Reino Unido. As acdes de bom funcionamento
do Sistema também se estendem a solugdes de baixo custo, parcerias com instituicdes
internas e externas ao governo e utilizacdo de estruturas institucionais ja vigentes; no
sentido de “garantir sustentabilidade, que pode ser compreendida como a capacidade
de o sistema perdurar a trocas de governo ou de pessoal” (1JSN, 2018, p. 12). Além disso,
sdo levados em consideracdo a capacitacdo e formacdo de servidores; de forma que
orgdos de diferentes setores governamentais (saude e nutricdo, educacdo, assisténcia
social e outros) possam estar aptos a avaliar e monitorar suas préprias politicas publicas.
Ha também a preocupac¢dao de aproximagdo com a academia quanto as metodologias

utilizadas, prezando sempre por uma atualizacdo e validacdo de critérios (IJSN, 2018).

No que tange as tipologias, além do monitoramento, o Sistema se propde a realizar
avaliacBes ex ante, ex post e analise executiva (IJSN, 2018). Desde a instituicdo da Lei
que rege o SIMMAP, dois relatdrios anuais foram elaborados e publicizados pelo 1JSN>;
no sentido de manter a transparéncia das acdes de governo e alcancar o objetivo
proposto, melhorando o ciclo de uma politica publica, dentro do qual monitoramento e

avaliagdo se fazem tdao importantes.

3. Contextualizagao e histdrico da pesquisa

A avaliacdo do Bolsa Capixaba iniciou em abril de 2018 com o objetivo de mensurar o
impacto do programa nas estratégias de sobrevivéncia da populacdo beneficiaria. Essa
iniciativa envolveu a utilizacdo de métodos estatisticos capazes de comparar as varidveis

de interesse entre os grupos que recebiam e ndo recebiam o beneficio; mas que

5 Os respectivos relatérios, ciclos 2018 e 2019, estdo disponiveis no sitio do IJSN através do link:
http://www.ijsn.es.gov.br/cma/publicacoes. Ambas as publicagdes contém informagdes referentes ao PBC, no que
diz respeito aos processos avaliativos desde o primeiro campo desta pesquisa.
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possuiam caracteristicas semelhantes que permitissem inferir como estariam as
condicdes de vida dos beneficidrios caso ndo tivessem recebido o recurso. Para isso,
previa-se a necessidade de realizacdo de duas pesquisas de campo, envolvendo visitas
domiciliares aos potenciais beneficidarios do Bolsa Capixaba. Definiu-se como darea de
abrangéncia a Regido Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV), por conta da

concentragdo dos beneficiarios e o custo que envolvia a logistica do campo.

O primeiro trabalho de campo objetivou a construgdo de uma linha de base, coletando
as informacdes das familias que receberiam o beneficio ao longo dos préximos trés
meses®. O marco zero permitiria a comparac¢do dos resultados com as informacdes
coletadas no segundo trabalho de campo, que consideraria a separacdo entre os grupos
de beneficidrios e nao-beneficidrios. A segunda pesquisa de campo, portanto, era o

principal meio para a realizagao da anadlise de impacto do Bolsa Capixaba.

Era evidente que a pesquisa de campo prevista envolveria muitas dificuldades. No
entanto, as dificuldades metodoldgicas e praticas encontradas para a realizacdo da
avaliacdo nos moldes propostos inicialmente, superaram as expectativas, dentre elas: a
dificuldade para encontrar os beneficidrios, conflitos nos territérios de pesquisa,
distancia entre os domicilios e outras que ainda serdo tratadas na secdo seguinte deste
capitulo. Em funcdo dessas dificuldades, o primeiro trabalho de campo previsto para ser
realizado durante um més, exigiu cerca de trés meses para coletar dados suficientes
para uma analise estatistica. Por esse motivo, foi necessario a utilizacdo de todo recurso
destinado a contratacdo de servicos de terceiros, especialmente, o servigo de transporte
para conduzir os bolsistas até os territérios de pesquisa. Isso reforcou a necessidade de
descentralizacdo de novos recursos que complementassem os gastos destinados para a

proéxima pesquisa de campo, a qual se realizaria em 2019.

No inicio de 2019, motivado por questdes operacionais da politica a ser avaliada, a
SETADES anunciou o projeto de mudanca da forma de pagamento do beneficio,
transferindo o agente operador do beneficio da Caixa Economica Federal para o

Banestes. Esta mudanca provocaria uma alteracao substancial no desenho do programa,

6 Este tema foi explorado com mais detalhes no relatdrio parcial da pesquisa.
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bem como poderia provocar uma mudancga dos agentes envolvidos. A partir de entdo
deixam de existir as condi¢des de similaridade que permitiriam a comparagdo entre os
dados coletados no marco zero e no segundo trabalho de campo. Dessa forma, a andlise
de impacto perderia validade e relevancia para o érgdo gestor, uma vez que a mudancga

ja estava prevista em planejamento governamental.

Face as dificuldades encontradas e a mudanga no desenho da politica sinalizada pela
gestdao da SETADES, entendeu-se a necessidade de realizar adequagdes metodoldgicas
na pesquisa em curso. Em especial, devido as restricdes orcamentdrias impostas pelo
decreto de contencgao de gastos do governo e as iminentes alteragdes do programa; uma
vez que a analise de uma politica cujo formato foi alterado tem pouco ou nenhum valor
em termos praticos. Tendo em vista o objetivo principal do Sistema de Monitoramento
e Avaliacdo de Politicas Publicas (SiIMAPP), que é o aprimoramento das politicas publicas
do Poder Executivo Estadual e melhoria da qualidade do gasto, avaliou-se que a pesquisa
teria elementos de informacdo e conhecimento suficientes para auxiliar na melhoria do
desenho do Bolsa Capixaba. Destaca-se que, ainda que houvesse disponibilidade de
recursos e considerando que ja existem indicios da necessidade de mudanca na politica,
a realizacdo de um segundo campo da pesquisa seria um dispéndio de recurso

desnecessario.

Apesar do impedimento da realizagao do segundo campo da pesquisa, a experiéncia
adquirida na primeira fase foi enriquecedora e forneceu maior conhecimento sobre os
territérios e a realidade das familias que 1a vivem. O registro do trabalho de campo é
apresentado na sec¢do seguinte, cujo objetivo é documentar os desafios enfrentados
pela equipe durante os meses de maio a julho de 2018. Tal exercicio de reflexao sobre
este trabalho torna-se ainda mais relevante para o planejamento da proposta de

avaliacdo de impacto, contida ao final deste documento.

Em seguida, apresenta-se a proposta de pesquisa consolidada em resposta a
impossibilidade de execucdo do segundo campo. As entregas propostas levaram em
consideracdo a relevancia para a gestdo da SETADES, com objetivo de servir de
orientacdo para a execuc¢ao, monitoramento, acompanhamento e avaliacdo do Bolsa

Capixaba nos proximos anos.
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A Ultima secdo deste capitulo apresenta o estudo de comparacdo das politicas similares
ao Bolsa Capixaba executadas pelos estados brasileiros. Esse exercicio se mostra
imprescindivel para o aproveitamento das experiéncias documentadas de politicas de
transferéncia de renda complementares ao Bolsa Familia. O compilado de informacgdes
elucida e ajuda a refletir sobre o formato atual do Bolsa Capixaba, bem como a

contextualiza-lo frente as sugestdes de melhoria apontadas ao longo deste documento.

3.1. O trabalho de campo: planejamento, desafios enfrentados e resultados obtidos

Face a abrangéncia e profundidade do estudo, ao tamanho e caracteristicas da amostra
e a natureza complexa do problema investigado, o trabalho de campo da pesquisa exigiu

um amplo esforco e dedica¢do das institui¢cGes e pesquisadores envolvidos.

Foi importante contar com uma equipe multidisciplinar de pesquisadores na elaboracao
do questionario’. Para formular um instrumento capaz de levantar informacdes acerca
das condi¢Bes de vida dos beneficidrios do Bolsa Capixaba e suas estratégias de
sobrevivéncia, a equipe contou com o suporte da SETADES. Foram elaboradas questdes
sobre renda, alimentacdo, insercdo na rede socioassistencial do municipio, bem como
relativas ao uso de equipamentos socio-comunitarios, tais como: centros comunitarios

e instituicdes de filantropia.

E importante destacar que os dados foram coletados através de entrevistas individuais
com os responsaveis familiares selecionados na amostra. Utilizou-se um termo de
consentimento, que por sua vez foi verbalmente explicado pelo entrevistador e assinado

pelo responsavel, com a finalidade de autorizar sua participacdo na pesquisa.

A pesquisa de campo iniciou em maio de 2018, com uma equipe composta por 5
pesquisadores do Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN); 6 bolsistas pesquisadores; 3
bolsistas digitadores; 6 supervisores de campo e 39 entrevistadores, todos bolsistas da

Fundacdao de Amparo a Pesquisa e Inovacdo do Espirito Santo (FAPES). A gestdo e o

7 0 questionario foi elaborado pelo Instituto Jones dos Santos Neves em parceria com a SETADES, e participagdo do
Ricardo Paes de Barros, pesquisador colaborador da pesquisa, e sua equipe do Insper.
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monitoramento do trabalho de campo foram realizados pela equipe do IJSN e contou

com a participagao dos bolsistas pesquisadores da FAPES.

Realizar um ndimero expressivo de entrevistas em campo com pessoas em situagdo de
extrema pobreza exigiu que as acdes fossem minuciosamente planejadas e revisadas

durante todo o trabalho de campo.

O planejamento da pesquisa de campo envolveu:

e Elaboragdao de um questiondrio capaz de coletar informagdes precisas e
abrangentes a ponto de fornecer dados acerca da realidade vivenciada
pelas familias, suas estratégias de sobrevivéncia e as caracteristicas dos
moradores;

® Processo de selecdo de supervisores e entrevistadores por meio de edital
publicado pelo site do Instituto Jones dos Santos Neves (1JSN);

e Treinamento® dos supervisores e entrevistadores, assim como
distribuicdao dos locais de atuacdo da pesquisa de campo de cada um
deles;

e Contato com o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). O
objetivo do contato consistia em informar que a equipe de pesquisadores
estaria realizando a pesquisa de campo com aplicacdo de questionario
para avaliacao do Projeto Bolsa Capixaba no territério de abrangéncia do
CRAS; e solicitar apoio na averiguacao da situacdo do campo (casos de
conflitos) e atualizacdo de enderecos dos beneficiarios da amostra.
Também foi solicitado que os pesquisadores pudessem utilizar o
equipamento para que o0s pesquisadores pudessem utilizar o
equipamento como suporte no territério. Ademais, era informado por e-

mail que toda documentacdo referente ao sigilo dos dados havia sido

8 O treinamento teve como principal objetivo preparar a equipe de supervisores e entrevistadores para aplicagdo do
questionario. Para tanto, fatores que antecedem a aplicagdo do questionario, como a abordagem e o conhecimento
prévio da realidade que podem minimizar formas de preconceitos e gerar empatia na relagdo do entrevistador com
o entrevistado, foram considerados primordiais para uma boa coleta de dados.
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providenciada junto a SETADES e que a pesquisa foi aprovada pelo
Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS);

e Contato com liderangcas comunitdrias. Nesses casos, o objetivo do
contato consistia em informar que os pesquisadores estariam no bairro
para realizar uma pesquisa para o Instituto Jones dos Santos Neves; no
intuito de reduzir os riscos ao adentrarem em dareas marcadas por
conflito;

e Contato com as Unidades Basicas de Saude (UBS) para auxiliar na

localizacdo de ruas e pontos de referéncias dos enderecos indicados.

Foi realizado um pré-teste na cidade de Vitéria/ES, durante a fase de elaboracéo e teste
do questionario. Foram aplicados 4 (quatro) questiondrios em pessoas escolhidas
aleatoriamente na amostra em areas distintas da cidade. O objetivo desta fase foi testar
os questionarios nos locais onde seriam aplicados, avaliar e se aproximar do instrumento

de coleta de dados.

A partir do pré-teste foi possivel perceber, de forma embriondria, algumas das
dificuldades a serem enfrentadas em campo, como por exemplo: enderecos
desatualizados, casas sem numeracao, identificar os horarios com maior probabilidade

de encontrar as pessoas.

Apds esse primeiro contato os pesquisadores elencaram as principais questdes que
poderiam acontecer no campo, buscando registra-las para que o seu acompanhamento
fornecesse informag¢Bes capazes de subsidiar as decisdes direcionadas ao

enfrentamento dessas situacoes.

Apesar do planejamento inicial, o trabalho de campo revelou uma ampla dificuldade de
encontrar as familias e realizar as entrevistas. Os principais problemas identificados
foram: a desatualizacdo dos enderecos informados no Cadastro Unico; o elevado
numero de familias que se mudaram de enderec¢o; as mudancas de numeragao das ruas
promovidas pelas prefeituras; os conflitos em alguns territérios que inviabilizavam a
aplicacdo do questiondrio; as recusas por parte dos potenciais entrevistados; a

dispersao da amostra no territério e a localizacdo dos enderecos em lugares de dificil
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acesso (ex.: becos, morros). Tais dificuldades demandaram um amplo esfor¢o da equipe

para alcancar os resultados obtidos.

Frente aos desafios de um campo tdo complexo, foram tracadas estratégias para o
enfrentamento das dificuldades encontradas, tendo em vista garantir a qualidade e a

maior produtividade das equipes.

O Quadro 1 apresenta de forma sintética os principais problemas encontrados, as agoes

adotadas para mitigd-los e uma avaliacdo acerca do alcance dessas acdes:

Quadro 1: Dificuldades encontradas no campo e respectivas agdes adotadas

PROBLEMA ACAO ADOTADA AVALIAGAO DA ACAO

Dificuldade de encontrar os Busca de atualizagdo nos CRAS, ligagbes dos Alcance limitado: a agdo ameniza o

enderecos/ desatualizagdo supervisores para localizagdo dos enderegos e problema, mas ndo resolve todos os casos.

cadastral ligagBes para agendamento das entrevistas.

Numero elevado de mudanga | Buscar novo enderego com vizinhos e nos CRAS | Alcance limitado: a agdo ameniza o

de enderego das familias. e ligagdes por parte dos supervisores para problema, mas ndo resolve todos os casos.

tentar localizar a pessoa e agendar entrevistas.

Dispersdo da Amostra Priorizar os territérios com maiores nimeros e Alcance limitado: a agdo ameniza o

concentragdo de enderegos. problema. mas ndo resolve todos os casos.

Recusas Treinamento de abordagem. Alcance limitado: a agdo ameniza o

problema, mas ndo resolve todos os casos.

Conflitos nos territorios Mapeamento e contato com os CRAS para Necessaria: a agdo precisava ser tomada,
averiguar condi¢Ges de seguranga e nos casos

extremos interrupgdo da pesquisa no territdrio.

nesse caso para preservar a integridade
fisica dos pesquisadores.

Campo desgastante Disponibilizagdo de lanche e agua, para auxilio Alcance limitado: a agdo ameniza o

nos deslocamentos dentro dos territérios. problema, mas ndo o resolve.

Geografia do campo e Disponibilizagdo de transporte, por meio de Alcance limitado: a agdo ameniza o

dificuldade de acesso aos Vans, para deslocamento das equipes. problema, mas ndo o resolve.

enderegos (morros, becos,
escadarias, ruas ndo
pavimentadas)

Obs.: o fato de ser uma van por equipe,
ndo facilitou a locomogdo dos supervisores
e entrevistadores. O tamanho da Van
também n&o era apropriado para adentrar
em ruelas e becos.

Chuvas, feriados e copa do
mundo

Reposigdo em hordrios alternativos

Alcance limitado: a agdo ameniza o
problema, mas ndo o resolve.

Complexidade do
questionario

Retreinamento dos bolsistas

Alcance limitado: a agdo ameniza o
problema, mas ndo o resolve.

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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Para superar os desafios ao longo da pesquisa de campo, as estratégias montadas com
base nas informacgGes provenientes do monitoramento interno das equipes foram

fundamentais para que se alcancasse o resultado obtido.

Apesar das dificuldades enfrentadas, ao final da pesquisa de campo foram realizadas
4.494 buscas e 1.207 entrevistas de um total de 3.412 responsaveis familiares, o que
corresponde a 35,4% da amostra selecionada previamente. Na Tabela 1 sdo
apresentadas 15 categorias de situacdes decorrentes da pesquisa e seus resultados ao
final do campo. Os dados apresentados demonstram em numeros as dificuldades

sumarizadas nesta se¢ao.

Tabela 1: Situagdo final por grupo de beneficidrios e ndo beneficidrios

Situagdo Beneficiadrios Nao beneficidrios |Total % Total
Entrevista realizada 605 602 1.207 35,4
N3o visitado 214 259 473 13,9
Domicilio ndo encontrado 183 172 355 10,4
Responsdvel ausente 177 153 330 9,7
Responsavel se mudou e ndo tem novo enderego 174 157 331 9,7
Responsdvel ndo encontrado 121 97 218 6,4
Recusa 65 71 136 4
Outros casos 56 67 123 3,6
Responsavel se mudou e tem novo enderego 51 37 88 2,6
Responsavel se mudou para outro municipio 41 23 64 1,9
Entrevista agendada, mas ndo realizada 21 28 49 1,4
N3o teve interesse 16 8 24 0,7
Domicilio desocupado/destruido 4 6 10 0,3
Responsdvel esta preso(a) 1 1 2 0,1
Responsavel faleceu 1 1 2 0,1
TOTAL 1.730 1.682 3.412 100

Fonte: Pesquisa “Avaliagéo do Programa Bolsa Capixaba”

As categorias “domicilio ndo encontrado”, “responsdvel se mudou e ndo tem novo

endereco”, “responsavel ausente”, e “responsavel ndo encontrado” representam
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10,4%, 9,7%, 9,7%, 6,4%, respectivamente (Tabela 1). Somadas, essas categorias
abrangem (36,2%) do total da amostra; o que equivale a 1.234 responsaveis familiares.
Se descontarmos esse nimero de situacdes — que independem da atuacdo da equipe
de campo e que envolve uma impossibilidade de realizagao da entrevista — do total da

amostra, o percentual de entrevistas realizadas sobe para 55,4%.

O resultado aponta também 473 enderecos ndo visitados da amostra geral. Este dado
pode ser explicado levando-se em considerag¢dao alguns fatores. A categoria “nao
visitado” é resultado da convergéncia das seguintes situacdes ao longo da pesquisa:
familias retiradas da amostra e enderecos localizados em bairros de territérios em

conflito.

Devido a necessidade de manter a coeréncia da amostra, 389 familias foram retiradas
da amostra total de 3.412. A decisdo pela retirada deveu-se ao fato de que algumas das
familias da amostra tiveram o beneficio bloqueado e, portanto, ndo se enquadrariam

mais como beneficidrias do programa.

Entre as familias ndo visitadas 162 foram retiradas da amostra durante a realiza¢do da

pesquisa de campo.

J4 os bairros de territorio em conflito, que totalizam 151 enderecos, correspondem aos
locais que apresentavam riscos para execucdo das atividades de aplicacdo do
guestionario. Através do monitoramento da equipe interna de campo e estratégias
(como o contato com o CRAS, lideres e associacdes de moradores), constatou-se que

ndo era viavel a ida da equipe de pesquisadores ao campo.

Outro conjunto de dados que justifica a categoria “ndo visitado” é a selecdo de
entrevistados em municipios distantes, com areas rurais mais extensas, cuja amostra é

territorialmente dispersa, e que corresponde a 130 domicilios.

Portanto, do total de 473 domicilios ndo visitados na pesquisa, 443 justificam-se pelo

conflito, adequacdo amostral, e dispersao territorial da amostra.
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Grdfico 1: Composi¢do da categoria ndo visitado

Total de 443 municipios nao visitados

Municipio distante
29,3%

Conflito/bairro
34,1%

Retirados da amostra
36,6%

Fonte: Pesquisa “Avalia¢do do Programa Bolsa Capixaba”

Os dados expostos revelam um campo complexo que exigiu bastante planejamento das
instituicdes envolvidas; assim como esforco fisico, mental e emocional dos

pesquisadores.

Apesar das dificuldades enfrentadas, o trabalho de campo é sempre muito rico por
possibilitar aos pesquisadores o contato com parte da realidade vivenciada pelos
sujeitos pesquisados, marcada pela privacdo de direitos basicos como alimentacao,
vestudrio, saneamento bdsico e habitacdao. Essas experiéncias sao fundamentais no
desenvolvimento de uma relagdo com a alteridade baseada no respeito e no

reconhecimento de direitos.

3.2. Descrigao da proposta atualizada da pesquisa

No contexto de contencdo de gastos e impossibilidade técnica de realizar o segundo
campo da pesquisa, a equipe do IJSN propos a alteracdo do tipo de avaliagdo a ser
realizada e entregue a secretaria gestora. Esse movimento foi informado nas reunides
do comité gestor do SIMAPP, endossando uma proposi¢cdo que naquele momento fosse
mais conectada com as demandas da SETADES. A mudanca do operador bancdrio se

configura como uma oportunidade de melhorar questdes relativas ao desenho da
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politica, fundamentando-a nos resultados das andlises da pesquisa de campo e dos
exercicios tedricos realizados pelos pesquisadores. A partir desse diagndstico, a
SETADES terd a disposicdo elementos que a auxiliem na superacdo dos gargalos

identificados ao longo do processo de execugao da politica.

Em consonancia com as razdes expostas anteriormente, salienta-se que a adequacgao
metodolégica deve ser considerada como um processo natural de pesquisa,
condicionado as restricdes impostas a equipe. A realizacdo de uma avaliagdo de impacto
perde relevancia em um contexto de decisdo sobre a mudanca da politica, justificando
a possibilidade de novo rumo no processo de avaliagao. A escolha que pareceu mais
apropriada para o momento foi a de uma avaliacdo de desenho associada a elementos
de avaliacdo de processo, conforme tratado no capitulo 1. O esfor¢o de pesquisa buscou
sistematizar e aprofundar o Modelo Légico do PBC, indicando possibilidades de

melhorias em seu processo e, consequentemente, nos resultados produzidos.

Essa proposta encontra-se alinhada ao objetivo inicial da pesquisa e do SiMAPP, o qual
consiste em analisar a pertinéncia do seu desenho atual, buscando maior eficiéncia na

utilizacdo do recurso publico.

Para que o ciclo da politica se cumpra, o Relatério Final da pesquisa é composto pelas

seguintes secoes:

e Estudo de desenhos de politicas similares no Brasil: consiste em um estudo de
benchmark, que visa resumir e complementar a andlise realizada no relatério
parcial da pesquisa, acrescentando o resultado das consultas e as conclusdes das
avaliagdes ja realizadas das politicas similares ao Bolsa Capixaba no Brasil.

e SimulacGes sobre alteracGes dos critérios de selecdo e do valor transferido aos
beneficiarios: consiste na criacdo de um painel interativo que busca simular
mudancas em parametros importantes para a politica, dimensionando o
resultado esperado frente a altera¢des de orcamento; meta de atendimento de
familias e linha de referéncia para extrema pobreza. Além de servir como base

da andlise de recomendacdo, essa ferramenta é um importante instrumento de
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gestdo que auxilia na decisdo a ser feita pelo Governo sobre qual desenho deve-
se adotar para a politica.

e Andlise e construcdo de marco légico do desenho proposto: a partir de dindmicas
interativas foi possivel aprofundar o modelo légico do Bolsa Capixaba,
identificando as potencialidades e limites de uma politica de transferéncia de
renda. Esse exercicio se propde a mergulhar na tematica, elencando de forma
mais completa o contexto no qual o Bolsa Capixaba se insere; além da
necessidade de uma visdao holistica sobre um problema tao complexo como a
desigualdade social e a pobreza.

e Desenho inicial de avaliacdo da politica no futuro: em face as recomendacdes
sobre o desenho do Bolsa Capixaba, a proposta é construir um projeto bdsico da
avaliagdo de impacto da politica do Bolsa Capixaba, de forma a identificar se ela

estd atingindo seu objetivo e como pode ser constantemente aprimorada.

Desse modo, a secretaria gestora dispde dos elementos necessarios para o
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo dos resultados e impactos da politica
mapeados; facilitando incursdes dessa natureza no futuro. A secdo seguinte representa
a primeira parte desse esforco, com um apanhado das politicas de transferéncia

estaduais e como elas inspiraram as sugestdes de melhoria para o Bolsa Capixaba.

3.3. Quadro comparativo das politicas similares

A fim de trazer para o contexto da pesquisa dados atualizados e oficiais a respeito de
programas e politicas semelhantes ao Bolsa Capixaba, o Quadro Comparativo com ag¢des
de outros estados, anteriormente apresentado em Relatério Parcial, foi revisitado e
desenvolvido. De forma a entender a importancia dos programas de transferéncia de
renda complementares ao Bolsa Familia, a reconstrucdo do instrumento contribui para
gue, ao se pensar um redesenho, o Projeto Bolsa Capixaba possa espelhar-se na

experiéncia de outros exemplos.

Nesse sentido, trés (03) programas sdo apresentados abaixo em quadros resumidos —
Pro-Familia (MT), Familia Paranaense (PR) e Renda Melhor (RJ) dada a similaridade

dessas iniciativas em relacdo ao Bolsa Capixaba. Informacdes como objetivo; definigdo
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do publico; condicionalidades; valor recebido e regra de cdlculo; tempo de permanéncia

no programa; metas e portas de saida previstas foram consideradas importantes de

serem explicitadas e discutidas neste espaco:

Quadro 2: Resumo do desenho da politica - Pré-Familia (MT)

Nome do programa

Pré-Familia (MT)

Objetivo

Promover seguranca de rendimentos e melhorar a qualidade de vida das familias
beneficidrias; possibilitar amplo acesso a rede de servigcos publicos, de forma a
assegurar a protegdo social; articular a transversalidade em rede colaborativa com
0s municipios do Estado do Mato Grosso.

Defini¢ao do publico

Familias que residem no Mato Grosso e que possuem renda mensal per capita de
até 1/3 do saldrio minimo nacional vigente.

Condicionalidades

As familias beneficiarias deverdo: 1) comparecer, quando convidadas, as reunides
socioeducativas promovidas pelo Comité Gestor; 2) manter todos os seus
integrantes (6 a 17 anos) matriculados em rede de ensino publico, com frequéncia
regular minima de 75%; 3) manter a carteira de vacinagdo de todos os membros
menores de 10 anos atualizada; 4) participar de cursos profissionalizantes
ofertados pelo Comité Gestor ou eventuais parceiros; 5) participar de
procedimentos de atualizagdo cadastral sempre que convocadas; 6) participar de
campanhas no combate a dengue e cumprir demais requisitos previstos no
regulamento do programa.

Valor recebido e regra
de Calculo

O valor mensal de RS 100,00, sendo permitido somente um beneficio por familia e
destinado exclusivamente para compra de alimentos in natura. A regra foi baseada
no CadUnico, com familias com renda per capita de até 1/3 salario-minimo e de
acordo com a Resolugdo CIB n2 04, de 27 de abril de 2017.

Tempo de permanéncia
no Programa

Periodo regular de 12 meses, podendo ser prorrogado por igual periodo apds
avaliacdo de situacdo socioassistencial realizada por Comité Gestor.

Metas e portas de saida
previstas aos
beneficiarios

As metas foram pactuadas pela CIB e constam em Resolugdo CIB n2 04, de 27 de
abril de 2017. Diante de portas de saida, a proposta consiste em desenvolver uma
ampla Rede de Protecdo, Vigilancia e de Direitos (RPVD) com a¢Ges que promovam
o atendimento as familias em sua plenitude e emancipagdo familiar.

Quadro 3: Resumo do desenho da politica - Familia Paranaense (PR)

Nome do programa

Familia Paranaense (PR)

Objetivo

Complementar a renda das familias para o alivio da extrema pobreza.

Definigao do publico

Familias beneficiadas com o Bolsa Familia, cuja renda per capita mensal seja
inferior a RS 99,00.

Condicionalidades

O programa de transferéncia de renda estadual, sendo complementar ao Bolsa
Familia, segue as mesmas condicionalidades.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba
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Primeiramente sdo somados a renda constante no Cadastro Unico com os
beneficios recebidos do Bolsa Familia. Caso a renda familiar per capita seja inferior
a R$ 99,00, o valor a ser complementado para cada familia é o necessério para que
sua renda familiar per capita atinja RS 99,00.

Tempo de permanéncia
no Programa

Ndo existe tempo de permanéncia. Enquanto a familia permanecer nos critérios,
pode receber o beneficio.

Metas e portas de saida
previstas aos
beneficiarios

A meta seria o pagamento de 100% das familias que encontram-se dentro dos
critérios. Quanto a portas de saida, hd um Programa estadual em que as familias
podem ser incluidas, se dentro dos critérios, no qual é feito um plano de agdo
individualizado com metas especifica focadas nas vulnerabilidades de cada familia
e individuo. O estado oferta cursos de qualificagdo profissional, além de outros
projetos em que estas familias podem ser incluidas.

Quadro 4: Resumo do desenho da politica - Renda Melhor (RJ)

Nome do programa

Renda Melhor (RJ)

Objetivo

Elevar a renda das familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia, de forma que
estas pudessem superar a linha de pobreza extrema definida no ambito do Rio de
Janeiro.

Defini¢ao do publico

Familias que ja eram beneficiarias do PBF cuja renda mensal per capita estimada
fosse inferior a RS 100,00.

Condicionalidades

As mesmas previstas no Programa Bolsa Familia.

Valor recebido e regra
de Calculo

O calculo era realizado a partir da definicdo da renda estimada da familia, somada
ao valor do beneficio do PBF. O total, por sua vez era dividido pelo nimero de
pessoas da familia, de forma a se obter o valor da renda estimada per capita. Se a
renda per capita estimada fosse inferior a RS 100,00, a familia recebia a diferenca
multiplicada pelo nimero de membros, preenchendo o hiato de pobreza.

Tempo de permanéncia
no Programa

Ndo ha informagdes sobre tempo de permanéncia.

Metas e portas de saida
previstas aos
beneficiarios

Ndo ha informagdes sobre metas e portas de saida.

Dentre os programas de transferéncia de renda apresentados, apenas o Renda Melhor

(RJ) foi descontinuado, em 2016°. O Pré-Familia, atual programa do Mato Grosso,

substitui o Panela Cheia, que esteve em acdo no estado até 2014. Entre o anterior e o

9Ver: Decreto n2 45.684 de 08 de junho de 2016.
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atual ha algumas diferengas, como os possiveis beneficiarios e as condicionalidades a

serem cumpridas por eles.

Mesmo cada objetivo sendo apresentado de maneira diferente, os quadros mostram
gue todos os programas possuem um foco comum: melhorar as condi¢des de vida de
familias em situagdo de extrema pobreza através de uma complementa¢ao de renda.
Isso também acontece com os outros programas com escopo semelhante, de forma que
o objetivo da transferéncia sempre caminha para o combate a vulnerabilidade

vivenciada por essas familias.

Quanto aos beneficiarios dos programas apresentados, apenas o Pré-Familia (MT) ndo
menciona a ligacao destes com o PBF, diferente do Parana e Rio de Janeiro. Observa-se,
ainda, que o corte de renda para definicdo desses beneficidrios é diferente em todos os
casos, assim como o tempo de permanéncia no programa (quanto ao Renda Melhor,
essa informacdo ndo foi encontrada). Ainda, dentre os exemplos, o Familia Paranaense
tem o indice de Vulnerabilidade de Familia do Parand (IVF-PR) como critério de selec3o.
O indice avalia as caracteristicas das familias para além da renda, levando em conta
outros fatores que também interferem no olhar a pobreza e vulnerabilidade (SEDS,

2015). O Renda Cidad3, do estado de S3o Paulo, também faz uso de indice semelhante®.

No que diz respeito a valores, cada programa apresenta suas especificidades: para o
recebimento do Prd-Familia ha um valor fixo que é voltado somente para compra de
alimentos; os outros, por sua vez, fazem uma complementag¢ao tendo como base o
calculo da renda estimada familiar, levando em consideracdo o recebimento do Bolsa
Familia. Nestes casos, é necessario que os dados do Cadastro Unico sejam sempre
atualizados. Algumas dessas variacdes podem figurar um contexto de vulnerabilidade e
desigualdade diferente em cada localidade, bem como uma maneira distinta de cada
gestdo olhar para a problematica e analisa-la, propondo solucdes que levem em conta

todas as possibilidades de atuagdo a partir dos recursos disponiveis.

Quanto ao tempo de permanéncia, ndo ha informagdes por parte do programa

descontinuado do Rio de Janeiro. No caso do Pré-Familia (MT), mesmo havendo um

10 Ver: Renda Cidadd — Prefeitura (capital.sp.gov.br)
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periodo de 12 meses como permanéncia, este pode ser prorrogado caso a familia ainda
se encontre dentro dos critérios de selecdo. O Familia Paranaense (PR), por sua vez, ndo
delimita um tempo desde que a familia também permaneca nos critérios. Este tipo de
condicao demonstra que hd uma preocupa¢cdo em manter o ciclo da politica para

aqueles que continuam em situacao de vulnerabilidade.

De acordo com a Secretaria do Rio de Janeiro, ndo hd informacdes sobre metas e portas
de saida estabelecidas para o Renda Melhor. Quanto ao Pré-Familia (MT), ha uma
preocupacdo em potencializar redes de protec¢do para que os beneficidarios possam, em
determinado momento, gozar de certa autonomia. J& o Familia Paranaense (PR)
estabelece como meta que todas as familias em situacao de vulnerabilidade e dentro
dos critérios de elegibilidade sejam alcangadas. Como porta de saida, um plano de a¢do

com cursos e outros projetos visa o empoderamento do individuo e sua familia.

Para uma melhor visualizagao do andamento e desenvolvimento de todos os programas
aqui observados, o Quadro 5 apresenta uma checagem de informagdes que permite
outra analise importante relacionada ao monitoramento, avaliagdao e planejamento
dessas politicas.

Quadro 5: Resumo do status de execugdo, monitoramento e avaliagdo das politicas
selecionadas, de acordo com as respostas das Secretarias competentes

Existéncia de .
. . Status do . Presenga de Realizou
Nome do programa e Unidade da Federacdo instrumento de . e
programa X monitoramento? | avaliagdo
planejamento
Beneficio de Superagdo da Extrema Pobreza (BSP)* Em execucdo
Bolsa Capixaba (ES) Em execugdo
Panela Cheia (MT) Descontinuado u d
Pré-Familia (MT) Em execugio a
Familia Paranaense (PR) Em execucdo u d
RS mais igual (RS) Descontinuado u Q d
Santa Renda (SC) Descontinuado u Q -
DF Sem Miséria (DF) Em execugio Q
Adjunto da Solidariedade (AC) N3o disponivel Q u Q
Bolsa Futuro (RO) Descontinuado a Q -
Renda Cidada (SP) Em execucdo u Q d
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Existéncia de .
i . Status do i Presenca de Realizou
Nome do programa e Unidade da Federagdo instrumento de . s
programa . monitoramento? | avaliagdo
planejamento
Renda Melhor (RJ) Descontinuado a

Fonte: Pesquisa “Avaliagcdo do Programa Bolsa Capixaba”
*Obs.: dentre os programas que compdem o quadro, as informagdes referentes ao BSP sdo as unicas que
ndo foram coletadas a partir de contato com instdncias da administracéo publica.
O quadro é composto por 12 programas, sendo um deles o préprio Bolsa Capixaba e
outro o Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza (BSP), considerado um marco
divisor paras as iniciativas de transferéncias estaduais. Nota-se pelo instrumento que
50% dos programas pesquisados ainda estdo em execucdo. O restante passou por um
processo de descontinuidade por motivos distintos: o Santa Renda (SC), por exemplo, se
encerrou porque as familias ndao estavam sacando o beneficio, diminuindo a sua
eficiéncia; o Panela Cheia (MT), por sua vez, foi extinto em 2014 e substituido pelo Pré-

Familia, que ainda continua em execugao.

Sobre instrumentos de planejamento, como mostra o quadro, o Bolsa Capixaba teve um
Modelo Ldgico construido apds oito anos de sua execucdo; dificultando a
implementacdo de uma avaliacdo por parte dos executores da politica. O Modelo foi
entdo construido para que uma avaliagcao, na época, fosse possivel. Porém, como parte
do (re)desenho proposto neste Relatdrio, um novo Modelo Légico foi elaborado e sera
apresentado no capitulo seguinte; fundamentado em uma analise que leva em

consideracao melhorias na construcao de cada um de seus segmentos.

O Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza (BSP), por sua vez, surge de um ciclo de
aperfeicoamento do préprio Bolsa Familia (de 2011 a 2014) que permitiu que, a partir
de um olhar para os beneficiarios, outras vulnerabilidades fossem encontradas e novas
complementacdes fossem pensadas para melhorar a situacdo dessas familias diante da
extrema pobreza. Quanto a instrumentos de planejamento, considera-se que o BSP faz
parte do processo estratégico de formulacdo do Plano Brasil Sem Miséria (BSM),

consolidado em mapeamentos setoriais com base no censo de 2010, salas de redesenho
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e discussdes entre gestores publicos, académicos e representantes da sociedade civil

organizada® (CAMPELLO; FALCAO; COSTA, 2014).

Diferentes sistemas de monitoramento préprio aparecem em seis (06) dos doze (12)
programas aqui referidos, como: painel de monitoramento de dados on-line (BSP e RJ),
Sistema de Monitoramento e Avaliagdo em forma de relatdrios (ES), sistema de
indicadores com registro mensal de informacdo por meio de software (MT); portal de
ferramenta gerencial com graficos e painéis para controle (RJ). Ha casos que, devido a
vinculagao ao Programa Bolsa Familia, o sistema de monitoramento do estado acaba
sendo o mesmo do governo federal, como acontece com o DF Sem Miséria (DF) e Familia
Paranaense (PR). Ndo hda informacdes sobre pontos de acompanhamento das
condicionalidades bem como os principais indicadores monitorados nesses programas.
Ainda, em consulta aos portais de transparéncia de cada um dos estados, percebeu-se
gue apenas Espirito Santo, Parana e Distrito Federal dispdem de informacdes especificas

e de fécil acesso sobre seus programas neste tipo de canal.

Inicialmente, o benchmark do Quadro Comparativo pretendia observar a existéncia de
avaliacbes de impacto dos programas. Contudo, no processo de producdo de dados e
contato com as Secretarias — e levando em consideracdo informagdes do primeiro
guadro —, foram consideradas todas as diferentes respostas recebidas quanto a formas
de avaliacdo: relatério de acdo governamental (MT), portal gerencial com informacao
de dados e graficos (RJ), avaliacdo vinculada aos sistemas de gestdo do Bolsa Familia

(DF).

No caso do Rio de Janeiro, o portal com acesso as informagdes ja ndo se encontra
disponivel, o que pode ser explicado pela descontinuidade do programa. Em
contrapartida, o Relatério Parcial desta pesquisa fez referéncia a uma avaliacdo de
impacto do programa Renda Melhor!?, disponivel no formato de apresentacdo de
dados. Segundo o documento, o governo do estado pretendeu avaliar o impacto do

programa em 14 municipios através de metodologia econométrica, comparando os

11 No livro O Brasil Sem Miséria ha diagramas que resumem os processos estratégicos e de mapeamento e formulagdo
do Plano Brasil Sem Miséria (MDS, 2014).
12 Ver: ceperj-mariaalice (bnb.gov.br)
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grupos de tratamento e controle. Foram incorporados 260 indicadores distribuidos em
blocos como alimentacdo, renda, saude, trabalho, educagao, condi¢des habitacionais e
consumo. Ndo ha um documento analitico disponivel com conclusdes, reflexdes e

resultados a respeito do que os dados mostram.

Quanto ao Panela-Cheia, antigo programa do Mato Grosso, o que a Secretaria aponta
como avaliacdo é aqui compreendido apenas como um dado orcamentario de familias
atendidas: de acordo com Relatdrio de A¢do Governamental de 201413, de apenas 18
municipios atendidos em 2013, apds crédito adicional no ano seguinte, o estado
conseguiu alcangar 30.000 familias em 141 municipios. Sobre o atual, Pré-Familia (MT),
as informacdes do quadro indicam que monitoramento e avaliacdo acontecem a partir
da elaboragdo do Pacto Pré-Familia. Entretanto, em visita ao sitio da Secretaria de
Estado de Assisténcia Social e Cidadania, nota-se apenas um documento como material
orientador explicando o que é o Pacto e suas formas de atuacao; além de um formulario
em branco para preenchimento visando possiveis mapeamentos!®. Por fim, o fato das
informacdes sobre o DF Sem Miséria (DF) apontarem uma avaliacdo que acontece
internamente, a partir de dados em um sistema do Programa Bolsa Familia, dificulta o

acesso aos resultados.

Dessa forma, as acdes que as secretarias dos estados apontaram como sendo avaliacdes
de seus respectivos programas nao sao compreendidas nesta pesquisa como tal.
Acredita-se que uma avalia¢do busca analisar os objetivos, impactos, eficiéncia e eficacia
de um projeto ou politica publica; uma investigacao que acontece para que os gestores
possam aprimorar e melhorar a tomada de decisdo e a organizacdo orcamentdria e de
recursos, de maneira que o desenho de suas ag¢des possa, enfim, mitigar as
problematicas identificadas — nestes casos, a vulnerabilidade de familias em situacdo

de extrema pobreza.

Apesar das secretarias do Parand e de S3o Paulo informarem que ndo existiam

avaliacBes de seus respectivos programas de transferéncia de renda, foram encontrados

13 Ver: Relatdrio da Acdo Governamental - 2014 - Servicos - SEPLAN e 3fbf2fc7-2169-4c13-a23f-1f180b28ce5e

(seplan.mt.gov.br)
14 Ver: Material de Apoio - SETASC.
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alguns dados neste sentido. De 2008 a 2011 o governo de Sdo Paulo realizou uma
avaliacdo de impacto do Renda Cidada, de forma a investigar qualitativamente e
guantitativamente as melhorias na qualidade de vida de seus beneficidrios; além de
entender os efeitos das a¢des complementares dentro do programa (SAO PAULO, 2012).
A avaliacdo demonstrou que tais a¢gdes impactaram positivamente as familias. Além
disso, dentre os beneficiarios, o estudo identificou muitos domicilios com individuos
trabalhando; melhora na alimentacdo das familias; reducdo de lixo no entorno das
moradias. Por outro lado, observou-se um desconhecimento por parte das familias de
como funciona o programa e das condicionalidades a serem cumpridas (SAO PAULO,

2012).

O Parand, por sua vez, possui um Informe Técnico desenvolvido pela Secretaria de
Estado do Trabalho e Desenvolvimento Social (SEDS) que apresenta uma analise
estatistica de como se comporta a vulnerabilidade das familias, considerando os grupos
de tratamento e controle do Programa Familia Paranaense (PARANA, 2015). Os dados
se caracterizam como secunddrios e foram coletados a partir do Cadastro Unico,
avaliando o periodo de 2013 a 2014 através do indice de Vulnerabilidade da Familia (IVF-
PR). Em suma, a partir da comparacao pelo indice, os resultados apontaram que as acdes
do Familia Paranaense impactaram diretamente na diminui¢ao da vulnerabilidade das
familias ja em 2013. A reducdo foi de -10,22% no grupo de controle e de -11,46% no de
tratamento (PARANA, 2015).

Ainda sobre avaliagdes, ndo ha dados oficiais no sitio do Ministério da Cidadania que
reunam reflexdes a despeito do Beneficio de Superacdo da Extrema Pobreza,
especificamente. O que se observa, de uma maneira geral, € que o BSP esta sempre
embutido em avaliagdes ou artigos que tratam, como um todo, do Bolsa Familia ou do
proprio Plano Brasil Sem Miséria. Neste espaco é citado o Caderno numero 25 de
Estudos de Desenvolvimento Social em Debate, publicado pelo Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). No referido documento ha um
estudo que apresenta reflexdes sobre a complexidade do Plano Brasil Sem Miséria,
sendo o BSP um dos componentes de seus eixos. Os autores afirmam que a inovacdo

dos programas no arranjo do Plano serve como exemplo de uma gestdo social que se
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adapta a contextos complexos, burocrdticos e institucionais diante da superacdo da

extrema pobreza (JANUZZI; FALCAO; CASTRO, CAMPQOS, 2016).

Considerando a possibilidade de receber informagées diretamente dos érgaos oficiais e
responsaveis pela politica, o novo Quadro Comparativo foi revisitado a partir do contato
com os respectivos estados e suas Secretarias (em sua maioria, de Assisténcia e
Desenvolvimento Social) através do Sistema Eletronico do Servico de Informacgdes ao
Cidadao (e-SIC) de cada localidade, assim como suas ouvidorias. Optou-se por este tipo
de consulta pelo fato de ambas as ferramentas serem consideradas eficientes no acesso
a informacdo oficial; uma vez que é estabelecido um prazo para respostas das
solicitacOes realizadas, podendo, ainda, o solicitante entrar com recursos se estas forem

consideradas insuficientes.

A mensagem enviada aos gestores foi elaborada em equipe e, posteriormente, validada
em reunido. Os questionamentos se tornaram parte da nova estrutura do Quadro. Dessa
forma, o instrumento que ja verificava objetivos, beneficios, condicionalidades, regras
de calculo e tempo de permanéncia passou também a apresentar outros aspectos
importantes passiveis de reflexdao: a continuidade ou ndo do programa; a existéncia de
possivel sistema de monitoramento baseado em indicadores; a constru¢do de um
Modelo Légico ou outro instrumento metodolégico que pudesse auxiliar no
planejamento; metas a serem alcangadas com a execug¢ao da politica, bem como

possiveis avaliacdes ja realizadas.

Por fim, no que tange a expectativa de informacdes atualizadas e mais aprofundadas a
respeito dos programas, algumas respostas se apresentaram satisfatorias e outras ndo
tanto. H3d muitos programas e projetos que ndao estao mais em execugao, o que
aparentemente dificulta um retorno eficiente a consulta de informag¢des junto as
proprias Secretarias, como no caso de Santa Catarina e Rio Grande do Sul, por exemplo.
Em contrapartida, outras se empenharam em responder os questionamentos dentro do
gue possuiam de informacdo; enviando, ainda, documentos que pudessem ajudar na

compreensao dos projetos de maneira mais detalhada.

Vale destacar que dentre todos os programas, ndao houve retorno por parte do estado

do Acre através do Sistema; e o contato por telefone também ndo se concretizou devido
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a falta de informacdo dos servidores a respeito da Secretaria responsavel. Neste caso,
bem como aqueles nos quais as préprias Secretarias ndo dispunham de todas as
respostas, o novo instrumento continuou com as informacdes coletadas na primeira

pesquisa.

Ademais, os dados do novo Quadro Comparativo permitem algumas reflexdes diante do

planejamento e execugao dos programas, mesmo aqueles em descontinuidade.

Em sua maioria, os programas ndo apresentam um planejamento antes de serem
implementados. Mesmo aqueles que se demonstram consolidados em alguns aspectos
— como no caso do Familia Paranaense (PR) e Renda Cidad3 (SP), que utilizam o indice
de Vulnerabilidade da Familia como instrumento de avaliagcdo das caracteristicas dos
beneficiarios — ndo informaram qualquer tipo de desenho inicial de suas acdes, metas
e objetivos. A falta de planejamento por meio de qualquer instrumento para além de
um Modelo Légico dificulta tanto uma avaliacdo da politica quanto um olhar para os

conflitos e problematicas que possam surgir durante sua execugao.

Outra constatacdo diz respeito a como as informacdes na troca de gestdo acabam se
perdendo entre os 6rgdos. Muitas Secretarias, quando abordadas, ndo sabiam
responder a determinados questionamentos devido a este movimento entre mandatos
governamentais diferentes; o que também é considerado um problema, uma vez que
pode significar certa dificuldade da administracdo publica em atuar e se informar diante
de projetos e politicas vigentes em uma gestdo, sob a perspectiva de politicas de estado

e ndo de governo.

Também ndo ha relatdrios ou dados acessiveis no que diz respeito ao acompanhamento
das condicionalidades na maioria dos programas, bem como os principais indicadores
monitorados por eles. Ademais, o instrumento do portal da transparéncia ndo é usado
por todos os estados como uma ferramenta para publicizar informacdes sobre as
politicas a todos os setores da sociedade, de maneira compreensivel e acessivel, dados
abertos sobre os beneficios. Todas essas observa¢cdes sdo vistas como lacunas que,
assim como a falta de instrumento de planejamento, dificultam tanto o monitoramento

guanto a avaliacao.
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Por fim, reforca-se a ideia de que as variagOes de objetivos, valor, regra de cdlculo e
formas de acdo observadas entre os programas figuram diferentes contextos de
vulnerabilidade e de escolhas em processos decisdrios que permeiam a gestdo publica.
A pobreza se da como um fendmeno que, multifacetado, pode se apresentar de
diferentes maneiras de acordo com a realidade de cada localidade. Consequentemente,
cada gestdo se apoiard em agdes e olhares diferentes para mitigar essas desigualdades,
levando em consideracdo suas possibilidades de atuacdo diante de restricdes
orcamentdrias. SO é preciso que os gestores e orgaos competentes caminhem em
conjunto a transparéncia e a planos e ac¢des que sustentem os objetivos e metas das

politicas.

4. Aplicacao do modelo l6gico no contexto do bolsa capixaba

A avaliagdo do desenho de uma politica publica apresenta, dentre outros elementos, a
verificacdo se as acdes realizadas pela politica sdo capazes de gerar os impactos
necessarios para modificar o problema social ao qual ela se destina. Por isso, para que
uma politica publica cumpra seus objetivos, é necessdrio que seu conjunto de acdes seja
desenhado a partir de pressupostos sobre as formas de abordar o problema. Em outras
palavras, o desenho da politica ira supor que determinadas a¢Bes apresentardo os
resultados capazes de resolver ou mitigar o problema em questdo. A esse conjunto de
pressupostos que envolvem os recursos, a forma de aloca-los, e os resultados esperados
destas acdes da-se o nome de Teoria do Programa (CASSIOLATO; GUERESI, 2010; 1JSN,
2018a).

A apresentacdo clara da Teoria do Programa é um componente importante para a
avaliacdo do desenho de uma politica publica, e a principal ferramenta para este fim é
o Modelo Légico. O Modelo Légico reune, de forma simples e visual, os principais
componentes da politica, encadeando logicamente suas atividades aos seus respectivos
produtos, resultados e impactos esperados. Ou seja, apresenta-se como um mapa da

intervencdo, permitindo uma comunicacdo facilitada da Teoria do Programa. Assim,
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torna-se uma ferramenta®® que auxilia os gestores na elaboracdo do desenho da politica,

bem como no seu monitoramento e avaliagao ao longo do tempo (MEC, 2018).

A construgdo do modelo légico pode ser segmentada em duas etapas: uma direcionada
ao problema, e outra dedicada ao desenho da intervencdo que ird abordar o problema,
buscando resolvé-lo ou mitigd-lo. A determinagao do problema contempla quatro
tarefas: definir o problema, levantar evidéncias, definir causas implicitas e identificar a

populagéio objetivo.

A construcao do modelo légico parte da definicdo objetiva do problema que a politica
visa resolver ou mitigar. A definicdo do problema deve ser elaborada de forma criteriosa,
pois ela ird orientar o desenho da politica. No entanto, nem sempre esta definicdo se
apresenta como uma tarefa simples, uma vez que problemas relacionados ao sistema
social sdo complexos e, em sua maioria, interdependentes. Por isso, o problema objeto
da politica ndo deve ser muito abrangente (ou muito especifico), de forma que a

intervencdo possa gerar os resultados esperados (MEC, 2018).

Uma ferramenta eficaz para a definicdo do problema é a elaborag¢do de uma arvore de
problemas. A construcdo da arvore em um plano visual posiciona o problema no centro
do diagrama, a partir do qual se ramificam suas causas (em uma direcdo), e suas
consequéncias (em direcdo oposta). Esta ferramenta torna-se util pois evita o erro de se
confundir um problema com sua causa, além de demonstrar a interdependéncia entre

o problema, suas causas e consequéncias.

A defini¢ao do problema deve ser validada por evidéncias. A partir do levantamento de
evidéncias, pode-se confirmar se o problema anteriormente definido é adequado ou se
ha necessidade de ajustes. Alguns exemplos de evidéncias sdao: documentos que

abordem o problema, dados quantitativos e qualitativos sobre o problema e o publico

15 Importante destacar a existéncia de outra ferramenta que, embora possua finalidade e aplicagdo distintas,
apresenta nome semelhante: o Marco Légico. De forma geral, o Marco Ldgico (ou Matriz de Marco Légico) é uma
ferramenta de gerenciamento de projetos que tem como objetivo comunicar visualmente a estrutura do projeto. A
construgdo da matriz é baseada na metodologia de Planejamento de Projeto Orientado por Objetivos (ZOPP, na sigla
em alemdo) elaborada pela agéncia alema GTZ (CASSIOLATO; GUERESI, 2010). Desta forma, o Marco Légico possibilita
que as partes interessadas (stakeholders) tenham uma visdo global do projeto a partir de seus objetivos.
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objetivo, e até mesmo visitas a campo que evidenciam a necessidade da politica (MEC,
2018). Nesta etapa também sdo mapeadas eventuais politicas publicas que abordaram
problemas semelhantes, possibilitando que se identifiguem acdes similares ou até

mesmo sobrepostas.

Dentre as multiplas causas definidas na arvore de problemas, algumas podem nao ser
passiveis de intervencao devido as suas complexidades ou as limitacdes institucionais e
orcamentdrias da politica. Por isso, torna-se necessario definir, precisamente, quais
serdo as causas implicitas que a politica busca abordar. Esta decisdo deve ser criteriosa,
pois os resultados da politica dependem da intervencdo sobre estas causas. Assim,

apenas as causas implicitas deverdao compor o modelo légico.

Em geral, um problema social envolve dreas geograficas abrangentes e pode afetar as
populacdes de diferentes formas. Estas populagdes sdo chamadas potenciais, ou seja, a
guem a politica deveria ser direcionada. No entanto, as politicas publicas apresentam
restricdes técnicas e orcamentarias, e nem sempre sdo capazes de abranger toda a
populacdo potencial. Por isso, torna-se necessario focalizar a politica, ou seja, definir
qual serd a populacéo objetivo que sera beneficiada por ela. Como consequéncia, a
populacdo objetivo de uma politica publica pode ser o todo ou apenas uma parte da
populacdo potencial (1SN, 2018a). Com a consolidacdo da politica no longo-prazo, é
esperado que sua populagao objetivo seja expandida, integrando demais componentes

da populacdo potencial.

A focalizacdo da politica deve partir de critérios de elegibilidade, que categorizem qual
0 publico mais afetado pelo problema em questao. Ademais, parte do publico elegivel
pode apresentar urgéncia em receber o beneficio, o que requer da politica critérios de
priorizacdo. Em geral, os critérios devem ser baseados em dados, que simulem se a

politica terd capacidade de atender a populacdo objetivo com qualidade.

Desta forma, a defini¢cGo do problema, suas causas implicitas e a populacéo objetivo da
politica sdo informacdes que dardo subsidio a segunda etapa da constru¢ao do modelo
l6gico: o desenho da intervencdo. O desenho da intervencado, ou seja, a forma como a
politica buscara resolver ou mitigar o problema, apresentard cinco elementos: insumos,

atividades, produtos, resultados e impactos. Embora o encadeamento légico destes
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elementos ocorra a partir dos insumos para entdo se consolidar em impactos, o desenho
da intervengdo deve ocorrer em sentido oposto, para que as agdes nao resultem em
impactos desconectados do problema que foi definido. Importante ressaltar que estes
cinco elementos devem ser descritos de forma objetiva e transparente no modelo

légico.

Desta forma, os cinco elementos que compdem o modelo estdo logicamente
encadeados: sdo necessarios insumos para que se realizem as atividades, que tém
como objetivo gerar os produtos que serao entregues a popula¢ao objetivo. No curto
e médio prazo, os produtos geram resultados. Ja no longo prazo, gerarao impactos. De
forma ampla, tanto os resultados quanto os impactos tém por objetivo resolver ou
mitigar o problema que foi definido. De forma especifica, no entanto, sdo os impactos

gue representam a razdo de existir da politica.

4.1. A definicao do problema e do publico do projeto

A construcdo das etapas do modelo légico envolveu a realizacdo de dindmicas em grupo
para a construcdo coletiva dos instrumentos de analise contidos neste documento, tais
como a arvore do problema, a definicdo da oferta da politica e mensuracdao dos
resultados e seus impactos. A riqueza de detalhes alcancada nessa analise originou-se
de reunides com membros das equipes de referéncia da SETADES, bem como uma ampla

pesquisa bibliografica sobre o tema do combate a pobreza no Brasil e no Mundo.

O resultado desse esfor¢o de pesquisa sera apresentado nas se¢des seguintes, divididas
nas respectivas etapas de construcdo do Modelo Légico. Esse trabalho partiu da
concepcao inicial do modelo légico do Bolsa Capixaba, apresentada de forma preliminar
no relatério parcial desta pesquisa, incorporando elementos tedricos e quantitativos

sobre o contexto de manutenc¢ao da politica nos ultimos anos.

A definicdo do problema é um componente essencial para delimitar o escopo de atuacao
do Bolsa Capixaba. Esse exercicio fornece os elementos necessarios para a justificativa
e contextualizacdo da acdo do Estado e para a execucao dessa tarefa existem dois

grandes desafios: i) a fundamentacdo tedrica do problema que a politica busca resolver
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e, ii) a escolha metodoldgica de como o problema pode ser mensurado, possibilitando

seu acompanhamento ao longo do tempo.

Inicialmente, o Bolsa Capixaba havia sido concebido como um beneficio voltado a
superacdo da extrema pobreza e ao longo do tempo, apds algumas reformulac¢des?®, foi
inserida a necessidade de focalizagdo da transferéncia, priorizando familias que
tivessem criancgas na faixa etdria da primeira infancia, face a importancia e os beneficios
para a sociedade dos investimentos publicos nessa faixa etdria. Esse movimento ocorreu
na esteira do lancamento de programas federais os quais possuiam diretrizes para

promocgao de projetos executados pelos entes subnacionais nesse tema.

O objetivo desta secdo, portanto, é apresentar a fundamentacao tedrica e as evidéncias
relacionadas as trés esferas de atuacdo do Bolsa Capixaba. O primeiro passo consiste na
conceituacdao de pobreza, identificando as principais correntes de pensamento que
embasaram as propostas contidas neste documento. Apds a delimitacdo tedrica,
discute-se quais sdo as estratégias para a mensuracao da pobreza por meio da renda,

apontando seus limites na captacdo das condi¢des de vida da familia.

A segunda esfera de andlise amplia a visdo do problema, a fim de introduzir o conceito
de vulnerabilidade e como ele se manifesta nas familias. A partir desse conceito,
incorpora-se a abordagem multidimensional das condigdes de vida da familia, levando
em consideracdo outras dimensdes além da renda que impactam a qualidade de vida
das familias, como é o caso do acesso a educag¢dao, moradia, saude e aspectos

demograficos dos membros da familia.

Em relacdo ao aspecto demografico, a tematica da Primeira infancia tem adquirido um
tratamento especial na formulagdo de politicas publicas, especialmente, quando se
analisa as consequéncias no desenvolvimento dos individuos que sofreram privacdes
durante esse periodo da vida. Esse pilar se mostrou primordial para a manutencao de
politicas como o Bolsa Capixaba na intencdo de proteger e promover o desenvolvimento

dessas criancgas. Por este motivo, foi tracado uma andlise sobre o tema justificando-o

16 Para um relato completo sobre o histérico do programa, favor consultar o relatério parcial desta pesquisa.
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teoricamente e apresentando evidéncias do porqué estas familias devem ser

priorizadas.

4.1.1. Pobreza por insuficiéncia de renda e a definicdo da linha de indigéncia

A pobreza é naturalmente associada ao conceito de privacdo. De forma geral, uma
pessoa pode ser considerada pobre quando ndao possui recursos suficientes para suprir
suas necessidades basicas cotidianas, como se alimentar, vestir-se, manter habitos de
higiene e possuir abrigo. No entanto, a pobreza é uma condi¢dao que afeta a vida do
individuo a partir de multiplos aspectos para além das privagcdes materiais. Segundo o
caderno “Pobreza, Distribuicdo e Desigualdade de Renda”, publicado pelo Instituto
Jones dos Santos Neves (IJSN, 2020, p. 5), “a pobreza consiste em um fenémeno
multifacetado com determinacdes histdricas, sociais, econbmicas e politicas que se

manifestam de formas objetivas e subjetivas”.

E importante ressaltar que a escolha de quais dimensdes da pobreza s3o mais ou menos
relevantes para a sociedade é uma tarefa que ndo encontra consenso na literatura.
Como consequéncia, os métodos de mensuracdo da pobreza sdo multiplos, e seus
resultados nem sempre convergem. Segundo Barros, Carvalho e Franco (2006, p. 9)
“" ’ . . ’ . ’

pode nem mesmo ser possivel decidir se, na ultima década, ocorreu uma melhora ou
uma piora na pobreza no pais ou no mundo. Tudo o que poderia ser afirmado é que

melhoramos em algumas dimensdes e pioramos em outras”.

No entanto, embora a pobreza apresente caracteristicas multifacetadas e seus impactos
sobre a vida do individuo sejam diversos, no campo das politicas publicas torna-se
necessario estabelecer alguns critérios de mensurag¢ao a partir dos quais as politicas

possam ser desenhadas para atingir seus objetivos.

A partir desta necessidade, convencionou-se diferenciar as pessoas que vivem em
situacdes de pobreza em dois grandes grupos: pobres e extremamente pobres. Segundo
Robinson, a extrema pobreza representa a maior negacdo da dignidade do individuo,
pois as pessoas nesta condicdo sdo distanciadas da participacdo politica e tém direitos
fundamentais violados, como o direito a agua potavel, abrigo e alimentacdo adequada

(ROBINSON, 2002; apud DAZ COSTA, 2008).
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O Projeto Bolsa Capixaba (PBC) tem como objetivo superar a extrema pobreza no
estado. No entanto, para que possa ser direcionado a populagdo extremamente pobre,
em um primeiro momento é preciso definir quais as caracteristicas que constituem a
extrema pobreza. Em outras palavras, a pergunta que define o objetivo do projeto é: o
que faz com que uma pessoa ou uma familia possa ser considerada extremamente

pobre?

A resposta a essa pergunta é complexa, e pode ser amparada por diversos estudos
acerca da pobreza. No entanto, como mencionado, as politicas publicas buscam
parametros mais simplificados e objetivos, que possam viabilizar a atua¢do do Estado
frente a problemas desta natureza. Desta forma, embora a pobreza seja um fendmeno
multidimensional, a pobreza monetdria se constitui como uma de suas principais
dimensdes, e pode ser percebida e mensurada através da insuficiéncia de renda.
Segundo Barros, Carvalho e Franco (2003) a renda é o elemento que possibilita a

participacdo dos individuos no sistema de mercado, onde podem adquirir os bens

necessarios a sua subsisténcia e bem-estar.

A partir da renda podem ser construidos parametros de mensuracdo de pobreza que
dardo base as politicas publicas. Neste aspecto, as linhas de pobreza e extrema pobreza
sdo os principais parametros utilizados internacionalmente para tratar do assunto, e

contam com vasto referencial metodolégico.

Segundo o Compéndio sobre Melhores Praticas em Medicao de Pobreza, elaborado pelo
Expert Group on Poverty Statistics (2006), as linhas podem ser classificadas em trés
grandes grupos: linhas absolutas, relativas e subjetivas. Em termos gerais, as linhas
absolutas representam o custo da compra de uma cesta de alimentos capaz de suprir as
necessidades basicas do individuo. Neste tipo de linha, fatores que envolvem a nutrigdo
e a necessidade caldrica tornam-se os principais parametros que irdo definir o que se
considera uma “cesta adequada” ao consumo. Por essa razao, as linhas absolutas sdo
majoritariamente utilizadas em paises considerados pobres e de renda média, onde ha

mais ocorréncia de inseguranca alimentar.

Quanto a linha relativa, ela recebe este nome pois a pobreza é entendida como relativa

ao padrdo de vida de cada sociedade. Desta forma, a pobreza representaria a
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incapacidade do individuo de participar da vida social devido a sua escassez de recursos.
Este tipo de linha encontra maior aplicagdo em paises desenvolvidos onde, apesar de
existir pobreza, os sistemas de bem-estar social alcancaram patamares superiores. Por
sua vez, a linha subjetiva diferencia pobres de ndao pobres a partir da percepgao
individual, ou seja, as pessoas se autodeclaram pobres ou ndo segundo o seu
entendimento do que vem a ser a pobreza. A utilizagcdo desta linha nao é oficialmente
empregada em nenhum pais mapeado por estatisticas internacionais (EXPERT GROUP

ON POVERTY STATISTICS, 2006).

Importante destacar que métodos para a mensuracao da pobreza vao além das linhas,
e podem ser empregados através de indicadores compostos que consideram em seu
cOmputo as multiplas dimensdes da pobreza além da escassez de renda. Para estas
metodologias, a pobreza é compreendida como um conjunto de privacdes. A este

respeito, o Compéndio sobre Melhores Praticas em Medicdo de Pobreza afirma que

[...] acerca da selegdo da abordagem de mensuragdo de pobreza, as linhas de pobreza
monetdria podem ser relativamente menos importantes em paises com baixa renda
per capita, onde a populagdo é predominantemente rural e a economia de mercado é
menos desenvolvida. Nesses casos, a abordagem de privagdo é mais adequada para
descrever a magnitude da pobreza. Em paises com uma grande proporgdo de
populagdo urbana e uma grande economia de mercado, as linhas absolutas de pobreza
podem ser mais apropriadas para estudar a incidéncia e evolugdo de pobreza. A
combinagdo entre as duas abordagens é desejavel, embora isso possa impor um alto
fardo financeiro e enfrentar restrigdes institucionais e técnicas (EXPERT GROUP ON
POVERTY STATISTICS, 2006, p. 141).

Como um pais de renda média-alta, o Brasil encaixa-se no segundo grupo. Isso
demonstra que, embora a pobreza seja um fendbmeno multidimensional, ndo significa
gue ela sera sempre mais bem mensurada por um indicador multidimensional. Segundo
Falcdo e da Costa (2014), a adocdo de linhas traz vantagens relacionadas a maior

transparéncia, simplicidade e facilitacdo de acompanhamento por parte da sociedade.

Nos anos 1990, o Banco Mundial adotou sua primeira linha de pobreza, definida em 1

délar por dia, por pessoa (a PPCY” de 1985). Seu objetivo era estabelecer uma linha

17 para poder ser uma medida de comparacdo, o valor de USS 1,00 deve ser convertido em cada pais com base na
Paridade de Poder de Compra (PPC) em relagdo ao ddlar americano e tendo como base um ano pré-estabelecido.
Assim, a PPC indica o quanto cada moeda vale em termos de bens que podem ser comprados, substituindo as taxas
de cambio comercial entre moedas, que sdao mais volateis.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba



i' sn Instituto Jones
j dos Santos Neves
-

internacional capaz de definir o que poderia ser considerado “pobreza” segundo os
padrdes de paises mais pobres do globo. Desta forma, o Banco Mundial chamava a
atencdo da comunidade internacional, especialmente paises de renda média e alta, para
a extensdo e profundidade da pobreza, visto que alguns estudos em paises em
desenvolvimento indicavam uma linha préoxima a 10 délares por dia para determinar os

mais pobres (RAVALLION, CHEN, SANGRAULA, 2009).

Ap0s a definicdo da extrema pobreza como a renda per capita de USS 1,00 ao dia, a linha
foi atualizada conforme o quadro abaixo. Nota-se que no ano de 2018 nao houve
atualiza¢do, mas adicdo de duas linhas de pobreza complementares, de USS 3,20 e USS
5,50'8, Estas linhas complementares sdo indicadas a paises de renda média e renda
média-alta, respectivamente, como um reconhecimento por parte do Banco Mundial de
que, embora estes paises apresentem rendas per capita superiores a USS 1,90, uma
parcela elevada de suas populagdes continua vivendo privacdes relacionadas a pobreza
(WORLD BANK GROUP, 2018). Destaca-se que a linha de USS$ 1,90 prevalece para indicar
a extrema pobreza, adotada inclusive pela Agenda 2030 de Desenvolvimento
Sustentavel, que tem como primeiro objetivo erradicar a pobreza extrema®® (IBGE,

2018).

Quadro 6: Atualizagées das linhas de pobreza adotadas pelo Banco Mundial

Ano Linha de pobreza, per capita, ao dia PCC (ano)
1991 USs$ 1,00 1985
2001 USsS$ 1,08 1993
2008 USS 1,25 2005
2015 USS 1,90 2011
2018 USS$ 1,90 / USS 3,20 / USS 5,50 2011

Fonte: Ravallion; Chen; Sangraula (2009).

No Brasil, a linha oficial de extrema pobreza foi adotada em 2011 pelo Plano Brasil Sem

Miséria (PBSM), que incorporou sob seu guarda-chuva de politicas o Programa Bolsa

18 Embora a publicagdo oficial das linhas complementares tenha ocorrido no Relatério de 2018 “Poverty and Shared
Prosperity”, elas foram anunciadas pelo Banco Mundial em Outubro de 2017 (FERREIRA, F.; SANCHEZ-PARAMO,
2017).

19 “Objetivo 1.1: Até 2030, erradicar a pobreza extrema para todas as pessoas em todos os lugares, atualmente
medida como pessoas vivendo com menos de US$ 1,90 por dia” (NACOES UNIDAS).

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba



i H sn Instituto Jones
j dos Santos Neves
-

Familia (PBF). O objetivo do PBSM era superar a extrema pobreza até 2014 e, para isso,
era necessario definir a linha abaixo da qual um individuo poderia ser considerado
extremamente pobre. Importante destacar que, antes da adocdo da linha oficial pelo
PBSM, politicas publicas como o PBF tinham critérios préprios de definicdo do que era
“pobreza”, e ndo apresentavam metodologias claras relacionadas a linhas absolutas ou

relativas (TRONCO; RAMOS, 2017).

Segundo Falcdo e da Costa (2014, p. 76) “no Plano Brasil sem Miséria, a linha serve para
diagndstico de privacdes do publico-alvo, para definicdao de publico elegivel em parte
dos programas e para mensuragao e acompanhamento da evolugdo da taxa de extrema
pobreza”. Assim, em 2011, a linha oficial de extrema pobreza no Brasil foi fixada em RS
70 reais per capita ao més, e a adogao deste valor foi uma decisdao administrativa, uma
vez que este era o valor vigente praticado pelo PBF desde 2009%°. A decisdo por este
valor considerou, também, as linhas regionalizadas calculadas por Sénia Rocha, que a
época se aproximavam de RS 70 per capita ao més, e a linha do Banco Mundial de USS
1,25 ao dia, que apds a conversdo pela PPC, representava cerca de RS 67 ao més
(FALCAO; DA COSTA, 2014). O Quadro abaixo apresenta as atualiza¢des das linhas de

extrema pobreza e pobreza adotadas pelo PBF, antes e depois do langcamento do PBSM.

Quadro 7: Linhas adotadas pelo Programa Bolsa Familia, per capita, ao més.

Ano Extrema pobreza Pobreza
2003 RS$50,00 R$100,00
2006 RS$60,00 R$120,00
2009 R$70,00 R$140,00
2014 R$77,00 R$154,00
2016 RS$85,00 R$170,00
2018 R$89,00 R$178,00

Fonte: Falcdo; Da Costa (2014), com modificagdes.

Apesar de a época a linha administrativa adotada pelo Governo Federal encontrar
respaldo nas metodologias de S6nia Rocha e do Banco Mundial, destaca-se que o Plano

ndo definiu critérios para atualizacdes periddicas. A atualizacdo mais recente das linhas

20 No Brasil, as linhas representam: a) um valor definido para a extrema pobreza; e b) o dobro deste valor para a
pobreza. Como exemplo, caso a linha de extrema pobreza seja definida em R$70,00, a linha de pobreza seré fixada
RS 140,00.
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ocorreu em 2018, de forma discricionaria, fixando a extrema pobreza em RS 89 mensais
per capita. Como consequéncia, as linhas utilizadas pelo governo brasileiro nao
acompanharam o padrdo internacional (atualmente em USS 1,90 ao dia), nem
tampouco indicaram outro critério de indexa¢ao (como a inflagdo ou o saldrio-minimo).
Ademais, uma vez que o custo de vida varia por regido, o que resulta em diferencas de
poder de compra, a linha nacionalmente estabelecida pode subestimar os niveis de
extrema pobreza em cidades brasileiras que apresentam custos de vida mais elevados.

Segundo Tronco e Ramos (2017, p. 295), as linhas brasileiras

“[...] ndo levam em consideragdo as diferengas existentes na pobreza entre zonas
rurais e urbanas, regides metropolitanas e ndo metropolitanas. Metodologias que
levam em conta a inflagdo e as diferencas regionais de custo de vida sdo mais eficazes
na medicdo da pobreza, pois identificam individuos que seriam invisiveis, caso fosse
utilizada uma linha Unica e sem atualizagdo”.

Ademais, conforme destacado por Barros e outros (2010), as mudancas no sistema
social transformam as caracteristicas da prépria pobreza ao longo do tempo, tornando
essencial que as politicas publicas se adequem a estas mudancas para garantir sua

efetividade no longo prazo.

No ambito do Projeto Bolsa Capixaba (PBC), o atual desenho adota a linha de extrema
pobreza do Programa Bolsa Familia, e se propde a supera-la em RS 20,00. Por
consequéncia, os problemas destacados acima também se aplicam ao projeto capixaba.
A perda da possibilidade de comparagao nacional e internacional é um dos elementos
gue se apresentam como obstdculos a decisdo dos gestores e do controle social.
Somados a isso, a reducdo do poder de compra devido a inflagdo e a transformacao da
natureza da pobreza, quando ndo acompanhada de ajustes na politica, reduzem a
capacidade da prdpria politica de cumprir seu principal objetivo: superar a extrema

pobreza.

Portanto, considerando a linha da extrema pobreza enquanto o critério de elegibilidade
da politica, torna-se fundamental garantir que a linha escolhida represente, da forma
mais aproximada possivel, o real nUmero de pessoas que sofrem as privacées por
viverem em situacdo de extrema pobreza. Desta forma, é necessario que o PBC adote

uma metodologia de definicdo de extrema pobreza que ndo somente possibilite
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avaliagbes futuras, como principalmente garanta a capacidade da politica de cumprir

seus objetivos relacionados ao problema de insuficiéncia de renda do estado.

Nesse sentido, o presente Relatério adota as linhas de pobreza e extrema pobreza
indicadas pelo Banco Mundial, em concordancia com estudos anteriores publicados pelo
Instituto Jones dos Santos Neves. Dentre os beneficios de se adotar as linhas do Banco

Mundial, encontram-se:

1. comparabilidade em territdrio nacional, uma vez que estas sdo as linhas também
adotadas pelo IBGE nas publicacdes dos livros “Sinteses de Indicadores Sociais”,

2. comparabilidade internacional, em consonancia com a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentdvel; e

3. periodicidade e método para a atualizacdo das linhas, em oposicado as revisdes
discriciondrias das linhas administrativas adotadas pelo Ministério da Cidadania.
Neste aspecto, destaca-se que as linhas adotadas pelo Ministério da Cidadania
para o Programa Bolsa Familia (PBF) obedecem a questdes de natureza politica
e orgamentdria, acarretando uma série de dificuldades metodolégicas como as

mencionadas na sec¢do anterior.

Assim, sdo considerados pobres aqueles individuos cuja renda mensal seja inferior a USS
5,50 ao dia, o equivalente a RS 425,22 mensais?!. Analogamente, sdo considerados
extremamente pobres aqueles cuja renda mensal seja inferior a USS 1,90 ao dia, o
equivalente a RS 146,90 mensais. Considerando a metodologia de conversdo adotada
no Perfil da Pobreza (IJSN, 2019, p. 13) “os valores sdo convertidos pela paridade poder
de compra (PPC) de 2011 que equivale a R$ 1.66 para USS 1,00 e corrigidos pela indice
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de marco de 2019, data de referéncia do

Cadastro Unico”.

21 Valores referentes ao ano de 2019.
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4.1.2 Pobreza multidimensional e concepc¢ao de vulnerabilidade

III

A caracteristica “multidimensional” da pobreza foi introduzida no debate sobre
desenvolvimento humano a partir dos estudos do economista indiano Amartya Sen, e
adotada internacionalmente pelas Nacdes Unidas em 1997. Segundo o Relatdrio de
Desenvolvimento Humano de 1997, “a pobreza é demasiada complexa para ser reduzida

a uma unica dimensao da vida humana” (UNDP, 1997, p. 15).

Assim, a partir do aspecto multidimensional, define-se pobreza como uma “privacao das
capacidades bdsicas” de um individuo (SEN, 1999, p. 120). Segundo Sen (1992), as
capacidades (capabilities) que uma pessoa possui podem ser entendidas como a sua
autonomia ou liberdade para realizar suas vontades e aspira¢des. Em outras palavras,
as capacidades representam a real liberdade de um individuo para viver a vida da
maneira que escolheu. Neste sentido, ser privado de suas capacidades bdsicas pode ser

entendido como ser impossibilitado de realizar agGes bdsicas cotidianas.

Sen (1999) destaca que a insuficiéncia de renda pode ser o principal elemento que
resulta em privacdo de capacidades. Como exemplo, a inseguranca alimentar advinda
da insuficiéncia de renda priva o individuo de desenvolver adequadamente suas
aptiddes fisicas e psicoldgicas. No entanto, o autor explica por que a abordagem que
considera outros elementos além da renda é essencial para que se compreenda o

fenémeno da pobreza:

O que a perspectiva da capacidade faz na analise da pobreza é melhorar o
entendimento da natureza e das causas da pobreza e privagdo desviando a atengdo
principal dos meios (e de um meio especifico que geralmente recebe atengdo
exclusiva, ou seja, a renda) para os fins que as pessoas tém razdo de buscar e,
correspondentemente, para as liberdades de poder alcangar esses fins (SEN, 1999, p.
123, grifo no original).

Dado este entendimento multifacetado, pode-se questionar o que, além da renda,
poderia limitar as liberdades individuais. Alguns exemplos de privacao de capacidades
sdo: o analfabetismo, que dificulta a inclusdo do individuo no convivio social e seu acesso
a informacdo; a baixa expectativa de vida, em especial relacionada a violéncia, que
interrompe a vida de populagcdes em risco social; a mortalidade infantil, que vitima
criancas expostas a doencas trataveis, dentre outras situacées que limitam a autonomia

individual.
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A concepcdo de privacdo das capacidades tem relacdo direta com a nocdo de
vulnerabilidade que, segundo pesquisadores do Banco Mundial, esta diretamente
associada ao conceito de risco social. Um risco pode ser compreendido como um evento
(recorrente ou surpresa) que apresenta possibilidade de ocorrer e afetar o bem-estar
do individuo. Por sua vez, a vulnerabilidade estd relacionada a capacidade que o

individuo possui de lidar com esse risco (AWALG; SIEGEL; JORGENSEN, 2001).

Individuos mais vulneraveis sao aqueles com menor capacidade de lidar com os riscos
e, por consequéncia, estdo propensos a sofrer danos causados pelo evento. Como
exemplo, familias cujas residéncias se encontram em areas que apresentam riscos de
desabamentos e inundacdes estdo mais vulnerdveis a estas situacdes do que as familias

residentes de localidades consideradas seguras.

Por conseguinte, a reduc¢do da vulnerabilidade de um individuo ou sua familia demanda
um conjunto de dispositivos (materiais ou ndo) para que seja capaz de responder aos
riscos. Esta resposta pode ocorrer de forma preventiva, buscando evitar que o evento
Ihe cause danos (acBes ex ante), ou apds a ocorréncia do evento, buscando minimizar

seus impactos (acdes ex post) (AWALG; SIEGEL; JORGENSEN, 2001).

Neste contexto, as politicas publicas devem atuar em ambas as frentes (ex ante e ex
post), garantindo ao individuo os insumos necessarios para que responda aos riscos
antes ou depois que ocorram. Um exemplo de politica ex ante é a aplicacdo de vacinas
em criang¢as na primeira infancia. Ja como politica ex post, destacam-se as redes de

atendimento as mulheres vitimas de violéncia.

Para que tenham éxito, é necessario que as politicas publicas sejam capazes de
identificar o grupo de pessoas a quem se destinam, e ferramentas como indicadores
sociais cumprem essa funcdo. Segundo Jannuzzi (2005, p. 138), indicadores sociais “[...]
apontam, indicam, aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais
de interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas

anteriormente”.

Existe um amplo grupo de indicadores sociais, e uma das formas de classifica-los é

diferenciando-os entre indicadores analiticos e sintéticos. Indicadores analiticos sdao
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aqueles que avaliam determinada questdo a partir de um elemento especifico. Como
exemplo, a taxa de mortalidade infantil € um indicador social analitico, calculado a partir
do numero de criancas que morreram antes de completar um ano, a cada mil criangas

nascidas vivas.

Ja os indicadores sintéticos sdo formados por um conjunto de elementos que devem ser
ponderados, a fim de diferenciar a relevancia de cada um deles na composicdo do
indicador final. Em outras palavras, indicadores sintéticos agregam diferentes
dimensdes, atribuindo pesos a cada uma delas. Como exemplo, o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) é um indicador sintético, pois agrega quatro??
indicadores que representam as trés dimensdes consideradas bdsicas para o

desenvolvimento humano: renda, educacgado e saude (UNDP, 2002).

Desenvolvido no ambito das Na¢bes Unidas nos anos 1990, o IDH tornou-se o principal
indicador de desenvolvimento social, especialmente utilizado na comparacado de niveis
de desenvolvimento entre paises. Sua metodologia deu inicio a elaboracdo de uma série
de indicadores sociais que buscaram agrupar demais dimensdes além de renda, saude e
educacdo. A necessidade em se agregar mais elementos ao indicador esta relacionada a
multidimensionalidade de problemas sociais como a pobreza e a vulnerabilidade, que

sdo compreendidos a partir de abordagens mais amplas.

Além do reduzido nimero de indicadores e dimensdes que o IDH considera para
representar o desenvolvimento humano, este indice apresenta outras limitacdes, como
por exemplo questdes relacionadas ao nivel de agregacdo da informacdo. No caso do
IDH, sua unidade minima de agregacao é geografica, ou seja, ele sé pode ser calculado
para paises, cidades e municipios. Apresentar a geografia enquanto unidade minima de
analise implica na impossibilidade do indicador de diferenciar grupos sociais que
pertencam a estes espacos geograficos. Como exemplo, ndo seria possivel comparar o

IDH de grupos de pessoas brancas e negras que residam em determinado municipio.

22 Os quatro indicadores sdo: i) esperanga de vida ao nascer; ii) taxa de analfabetismo; iii) taxa de matricula
combinada; e iv) renda per capita.
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Quanto a agregabilidade, ela representa o movimento contrario, ou seja, a maior
dimensdo de analise alcangada a partir dos dados de um indice. Para que um indice
possua agregabilidade, é necessdrio que seja construido a partir da mesma base de
dados, de forma que a agregacao seja feita linearmente. Como exemplo, seria desejavel
calcular o IDH de um pais a partir das médias dos IDH’s dos municipios ou estados. No
entanto, essa agregacdo nao é possivel pois o IDH é construido a partir de bases
populacionais distintas. Barros, Carvalho e Franco (2003, p. 7) explicam essa questdo:
“[...] a renda per capita utilizada no IDH é calculada utilizando toda a populagdo, ao
passo que a taxa de analfabetismo se refere apenas a populacdo de 15 anos ou mais e a

taxa combinada de matricula, a populacdo de 7 a 22 anos”.

Dentre os indicadores que buscaram superar as limitagdes do IDH destaca-se o indice
de Desenvolvimento da Familia (IDF), elaborado por Barros, Carvalho e Franco (2003). O
IDF considera a familia como unidade minima de analise, o que possibilita superar a
limitacdo de desagregacao geografica do IDH. Ademais, sua base de dados baseada na
familia permite a agregabilidade do indice, possibilitando a elaboragdo de analises mais
especifica sobre as situacdes de pobreza e vulnerabilidade de grupos sociais, tais como

negros, criancas e idosos (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003).

A relevancia em se considerar a familia como unidade de analise esta relacionada a
forma como os individuos interagem no sistema social, sendo a familia seu primeiro
espaco de interacdo. Segundo a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004),
elaborada pelo Ministério de Desenvolvimento Social (MDS, 2005)?3, a familia
representa o primeiro nucleo de apoio individual. Portanto, as politicas publicas de
assisténcia social devem considerar a relagdo entre o individuo e sua familia, pois é na

esfera cotidiana que riscos e vulnerabilidades se constituem. Segundo a PNAS,

O reconhecimento da importancia da familia no contexto da vida social estd explicito
no artigo 226, da Constituicdo Federal do Brasil, quando declara que a: “familia, base
da sociedade, tem especial protegdo do Estado”, endossando, assim, o artigo 16, da
Declaragdo dos Direitos Humanos, que traduz a familia como sendo o nucleo natural
e fundamental da sociedade, e com direito a protecdo da sociedade e do Estado. No
Brasil, tal reconhecimento se reafirma nas legislagGes especificas da Assisténcia Social

23 Atualmente, Ministério da Cidadania.
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— Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA, Estatuto do Idoso e na prépria Lei
Organica da Assisténcia Social — LOAS, entre outras (MDS, 2005, p. 41).

Importante destacar que a configuragdao familiar apresenta mudangas constantes ao
longo do tempo, oriundas das transformacdes nos habitos, costumes, organizacdes
sociais e econémicas, bem como nos avangos da ciéncia e da tecnologia. Desta forma, a
PNAS afirma que “[...] podemos dizer que estamos diante de uma familia quando
encontramos um conjunto de pessoas que se acham unidas por lagos consanguineos,

afetivos e, ou, de solidariedade” (MDS, 2005, p. 41).

Assim, o IDF agrega 6 dimensdes sociais representadas por 48 indicadores, o que o torna
capaz de representar o desenvolvimento social com maior complexidade quando
comparado ao IDH e indices semelhantes. Segundo Barros, Carvalho e Franco (2003, p.
8) “tudo se passa como se fizéssemos 48 perguntas as familias, as quais devem
responder sim ou ndo. Cada sim é computado como algo positivo e aumenta a

pontuacdo da familia na direcdo de um maior indice de desenvolvimento.

O IDF pode variar entre 0 e 1. As familias com pontuagdo préoxima a 0 sdo aquelas em
pior situacdo possivel, ja as proximas a 1, em melhor situacdo possivel. As 6 dimensdes?*

do IDF sdo:

auséncia de vulnerabilidade;
acesso ao conhecimento;
acesso ao trabalho;
disponibilidade de recursos;

desenvolvimento infantil; e

S A T o

condicOes habitacionais.

Em sua construgao, o IDF atribui pesos iguais as dimensdes e aos seus indicadores. No
entanto, o IDF é construido na forma de cascata, o que ressalta a relevancia de
determinadas situacGes que resultam em maior vulnerabilidade. Como exemplo, nos
indicadores relativos a vulnerabilidade da Familia a dimensdo “Atencdo e cuidados

especiais com criancas, adolescentes e jovens” é composta por 3 indicadores de igual

24 Os 48 indicadores e suas 6 dimensdes podem ser verificados no Figura 14, na se¢do de anexos.
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peso. Contudo, o grupo “criancas” é computado nos 3 indicadores, enquanto o grupo
“jovens” em apenas 1. Desta forma, o indicador atribui maior peso a presenca de
criancas, em relacdo aos jovens. Essa ponderacdo destaca que a vulnerabilidade
aumenta em familias com criancgas, pois é esperado que a presenca delas resulte em
despesas adicionais relacionadas a alimentacdo, saude e educacdo, bem como a

impossibilidade de geragao de renda.

Importante destacar que, segundo os autores, a forma como os indicadores sao
ponderados, bem como a prdpria escolha das dimensdes que compdem o indice ndo
devem ser escolhas técnicas. Para os autores, a decisdo sobre a relevancia de cada
elemento que compde o IDF deve considerar as preferéncias da sociedade, o que
permite, inclusive, que o IDF seja adaptado para cada regido conforme sua realidade

social (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003).

Para o PBC, a adocdo do IDF como indicador social sintético apresenta principal utilidade
no processo de focalizagdao da politica. Neste sentido, a focalizacdo auxilia a politica,
permitindo que se atendam primeiro as familias com menor IDF, ou seja, familias que

apresentem um maior conjunto de vulnerabilidades relacionadas as dimensdes sociais.

4.1.3 Aimportancia da primeira infancia

Pesquisas na neurociéncia, psicologia e dreas da educacdo e cogni¢cao apontam que os
primeiros anos de vida sdo de extrema importancia para o desenvolvimento do
individuo acerca de toda sua existéncia. Desenvolvimento este que abrange aspectos
fisicos, intelectuais e emocionais de uma crianca e que, portanto, necessita de boas
condicbes para se tornar uma realidade (PAES DE BARROS; BIRON; CARVALHO;
FANDINHO; FRANCO; MENDONCA; ROSALEM; TOMAS, 2010; YOUNG, 2010).

Esta fase inicial, que abrange os primeiros seis anos de vida de uma crianca, denomina-
se “primeira infancia” (INSTITUTO ALANA, 2017). A definicdo etaria da primeira infancia
foi demarcada por um contexto historico de mudancas de direitos e protecdo aos anos
iniciais de um individuo — discussdo que serd abordada nesta secdo, que também busca
evidenciar a importancia do olhar atento a realidade vulnerdvel de familias com criancas

nesta fase.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba



i H sn Instituto Jones
j dos Santos Neves

-
A figura que se segue apresenta dados de desenvolvimento das vias sensoriais,
linguagem e fung¢des cognitivas altas de acordo com a faixa etdria. O que se observa é
gue, com pico nos primeiros meses, as curvas do desenvolvimento cerebral se mantém

elevadas até os seis anos de vida (INSTITUTO ALANA, 2017).

Figura 3: Desenvolvimento cerebral considerando a faixa etdria

Desenvolvimento
cerebral

-6 -3 o = 6 9 1 4 8 12 16

meses anos
Vias sensoriais Funcoes
= (yisd0, audicao) = |_inguagem = cOgnitivas altas

Fonte: C. Nelson. From Neurons to neighborhoods (2000) apud Instituto Alana (2017, p. 10)

Os picos e elevagdes podem ser explicados pelo fato de que nos trés primeiros anos de
vida, denominados como “primeirissima infancia”, todas as experiéncias influenciam
fortemente no desenvolvimento do cérebro. Portanto, se nesta fase o estimulo ndo for
significativo, os circuitos neurais de uma crianca podem ndo desenvolver como o
esperado; o que, por sua vez, compromete “a capacidade de aprender a falar, ler, cantar,
tocar instrumentos, dancar, dominar outros idiomas” (PAES DE BARROS et. al., 2010, p.
7).

Justamente por este cenario de desenvolvimento é que o inicio da vida de uma crianca
precisa de atencdo, investimentos e protecbes especiais, de forma a propiciar uma
infancia mais saudavel e positiva para sua sobrevivéncia e crescimento. No entanto,
destaca-se que tais descobertas acerca da relevancia do desenvolvimento infantil para
a vida do individuo sdo relativamente recentes em nossa sociedade, e estdo associadas

a nogdo da crianca enquanto um sujeito de direitos.
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4.1.3.1. O arcabouco legal da primeira infancia

A discussdo acerca dos direitos das criangas no mundo data do periodo anterior a
formacao das Nacdes Unidas (ONU). A Declaragdo dos Direitos das Criancas, de 1924, é
o primeiro documento internacional de direitos humanos, antecedendo a prdépria
Declaragdao Universal dos Direitos Humanos de 1948. O documento ratificado pelos
paises que a época formavam a Liga das NagBes apresenta um conjunto de 5 principios
referentes a protecdo das criancas em um periodo em que o nimero de criancas 6rfas
e vitimas de violéncia atingiu niveis extremos como consequéncia da Primeira Guerra

Mundial (BUCK, 2014).

O documento de 1924 foi encampado e expandido pela ONU em 1959. A partir dos anos
1970, a discussao sobre os direitos das criangas avanca, e o ano de 1979 é eleito o “Ano
Internacional da Crianga”. A necessidade de um ordenamento juridico universal
dedicado a infancia se torna mais relevante, e em 1989 é ratificada a Convencao
Internacional sobre os Direitos das Criangas. A Convencdo é considerada um marco legal,
pois entende a crianca como um sujeito de direitos, e ndo apenas um individuo tutelado

por seus responsaveis (HAMMEMBERG, 1990).

Neste mesmo periodo no Brasil, a Constituicdo Federal (1988) apresenta, pela primeira
vez, um capitulo dedicado aos direitos da familia, criancas, jovens e idosos. A este

respeito, o artigo 227 da Constituicdo versa que

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentacgdo, a educagao, ao lazer, a
profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitéria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia,
discriminagdo, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo.

Dois anos depois, os direitos das criancas e adolescentes brasileiros foram
sacramentados pela Lei numero 8.069, o Estatuto da Crian¢a e do Adolescente - ECA
(BRASIL, 1990). Nele, as criangas e adolescentes sdo reconhecidos enquanto sujeitos de
direito, revelando o avanco juridico em consonancia aos avancgos cientificos,

psicoldgicos e socioldgicos.
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A partir dos anos 2000, a primeira infancia recebe a atencdo de politicas publicas e da
sociedade civil. O estado do Rio Grande do Sul langou em 2003 o Primeira Infancia
Melhor (PIM), que se transformou em lei estadual a partir de 2006. Ja no estado de Sdo
Paulo, a Fundagao Maria Cecilia Souto Vidigal langou em 2008 o Programa Primeirissima
Infancia (IJSN, 2016). Em 2007, as a¢Ges da sociedade civil sdo entdo consolidadas na
Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI), que atuam para promover e garantir os direitos

da Primeira Infancia.

Em 2010, a RNPI lanca seu Plano Nacional pela Primeira Infancia (PNPI), com o objetivo
de “orientar durante os préximos doze anos a agao do governo e da sociedade civil na
defesa, promocao e realizacdo dos direitos da crianca de até seis anos de idade” (RNPI,
2010, p. 12). O plano foi atualizado em 2020 e sua revisdo contempla tanto os Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel propostos pela Agenda 2030 da ONU, quanto um

importante instrumento juridico brasileiro: o Marco Legal da Primeira Infancia.

O Marco Legal da Primeira Infancia trata-se da Lei n? 13.257, de 8 de margo de 2016,
gue “estabelece principios e diretrizes para a formulacdo e aimplementacdo de politicas
publicas para a primeirainfancia” (BRASIL, 2016). Segundo a RNPI (2020, p. 11) “o Marco
Legal da Primeira Infancia representa o estdgio mais avancado na concepc¢do das
politicas publicas integradas e elaboradas intersetorialmente, almejando o cuidado
integral e integrado da crian¢a”. Entre outras diretrizes, ele altera o ECA e demais
dispositivos legais que tratavam, em seus artigos, de temas relacionados a primeira

infancia.

No entanto, embora amparadas por este arcabouco juridico, um numero significativo
de criancas brasileiras convive com privacdes materiais que impactam diretamente no
seu desenvolvimento. Problemas como inseguranca alimentar e desnutricdao ainda se

apresentam em niveis elevados e vitimam criancas brasileiras.
4.1.3.2. O retorno das agdes voltadas a primeira infancia
Além de se pensar no desenvolvimento infantil digho como um direito humano, o

investimento em politicas para a primeira infancia também se justifica do ponto de vista
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econdmico. Segundo Naudeau e outros (2011), criancas que vivem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza tém mais chances de apresentar niveis inferiores de
escolaridade. A baixa escolaridade ird resultar em mao de obra sem especializacdo, que
por sua vez impacta em baixa produtividade e no nivel de renda, conformando
obstaculos ao crescimento econémico. Em conjunto, estes elementos acabam por
reforcar a transmissdo intergeracional da pobreza, o que afasta o pais do

desenvolvimento socioecondmico.

Ademais, os niveis de escolaridade também guardam relacdo com as taxas de fertilidade
de um pais ou regidao (DREZE; MURTHI, 2001; NAUDEAU et al, 2011; SEN, 1999). Neste
sentido, tem-se que mades com maior escolaridade tém menos filhos. Por sua vez,
familias menos numerosas apresentam ganhos ndo apenas no nivel de bem-estar dentro
da prépria familia (que compartilha de renda per capita mais elevada), como também
ganhos sociais. Tais ganhos estdo relacionados aos gastos do governo com saude e
educacdo, que poderdo ser direcionados a um publico menor, o que eleva a qualidade
e amplia o acesso a esses servicos. A este respeito, Naudeau e outros (2011, p. 35)
destacam o papel estratégico das mulheres nas politicas direcionadas a primeira
infancia, com acGes que devem ser iniciadas na educacdo das meninas e de suas maes,
e que poderdao gerar efeitos em sua vida adulta. Estes efeitos positivos estdo
relacionados a maior participacdo da mulher no mercado de trabalho e no planejamento

familiar, incluindo os cuidados com os proprios filhos que poderao vir a ter no futuro

Nesse particular, incentivar as mulheres, por meio de uma melhor educagao, a ter uma
participagdo mais ativa no mercado de trabalho formal, ndo é apenas uma estratégia
econOmica acertada, mas também uma boa estratégia para o fomento dos cuidados e
da educagdo para a primeira infancia e dos beneficios e servigos destinados as familias.
Da mesma forma, os investimentos nesses servigos e beneficios representam um
refor¢o para o desenvolvimento positivo das criangas, o que, por sua vez, é uma
estratégia econdmica acertada, uma vez que esses investimentos, no longo prazo, se
traduzirdo em economia, em termos de programas sociais e educacionais de natureza
corretiva.

Por esses motivos, os investimentos em programas de Desenvolvimento da Primeira
Infancia (DPI) tendem também a apresentar resultados duradouros para a estrutura
socioeconOmica de um pais ou regido. Pesquisas indicam que investimentos em
programas de DPl podem impactar positivamente no orcamento do governo no longo

prazo em ao menos 3 areas:
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Em primeiro lugar, as despesas com educagdo publica serdio menores porque os
participantes do DPI passardo menos tempo na escola uma vez que reprovam menos
séries [...] Segundo, os custos da justi¢a criminal tendem a diminuir porque as criangas
de programas de DPI — e suas familias - terdo taxas de criminalidade e delinquéncia
significativamente mais baixas. Terceiro, ambos os participantes de programas de DPl e
seus pais terdo rendas mais elevadas e pagardao mais impostos do que ndo participantes
(LYNCH, 2005, p. 4, tradugdo nossa).
Ademais, investimentos em programas de DPI influenciam também na reduc¢do dos
chamados comportamentos de alto-risco, tais como o habito de fumar, o uso de drogas
e a dependéncia quimica, o comportamento sexual de risco e a pratica de atividades
criminosas. As consequéncias destes comportamentos sdo, dentre outras, a gravidez
precoce, o desemprego, o encarceramento e a exclusdo social (NAUDEAU et al, 2011;

LYNCH, 2005; CUNNINGHAM et al. 2008).

Um estudo apresentado por Heckman, Pinto e Savelyev (2013) sobre o programa
estadunidense de DPI, o Perry Preschool Program, analisou dados de adultos que nos
anos 1960 foram beneficiados por tal programa em comparagao a um grupo de controle,
gue ndo participou da politica. Os dados demonstram que o primeiro grupo obteve
resultados mais elevados em diversas dimensdes, tais como maiores salarios, maior taxa
de emprego, maior nivel de renda, melhor saude e assiduidade em praticas saudaveis,

e redugdo do encarceramento.

No Brasil, evidéncias sugerem que investimentos na educagdo pré-escolar apresentam
taxas de retorno®> de pelo menos 15,7%, sendo as mais elevadas dentre as taxas dos
demais niveis de escolaridade (BARBOSA FILHO; PESSOA, 2008). Em outras palavras, ao
se mensurar custos e beneficios de se investir em educacdo nos diversos niveis de
escolaridade, desde o ensino pré-escolar até o superior, o investimento em pré-escola
é aquele que apresenta os melhores resultados. Ademais, Barros e Mendonga (2010)
também reforcam que o nimero de anos frequentados no ensino pré-escolar impacta
positivamente na escolaridade finalmente atingida pelas pessoas, ou seja, na

probabilidade de alcancar determinados niveis educacionais durante a vida — o que

25 As Taxas Internas de Retorno (TIR) sdo utilizadas por teorias econdmicas de capital humano quando buscam
mensurar a relagdo entre os custos e beneficios econdmicos em se investir na educagdao de um individuo. Neste
sentido, um maior investimento em capital humano podera gerar melhores salédrios ao individuo bem como elevar
seu nivel de produtividade, o que gera ao pais ganhos de crescimento econdmico. Destaca-se, no entanto, que
evidéncias baseadas nesta teoria geralmente desconsideram, por razoes metodoldgicas, elementos qualitativos tais
como a qualidade do ensino e a desigualdade de género.
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consequentemente, a um longo prazo, pode significar um novo espaco no mercado de
trabalho e um aumento na renda dos individuos, impactando de maneira positiva o

futuro das familias.

Nota-se, desta forma, que as acdes direcionadas a primeira infancia abrangem setores
diversos que devem ser considerados como parte de um todo. Em um cendrio onde as
criancas compdem parcela significativa das populagdes em situacdo de vulnerabilidade,
pobreza e extrema pobreza, o cuidado e a atengao ao desenvolvimento infantil se fazem

imperativos.

4.1.4. Caracterizagao do publico

O Projeto Bolsa Capixaba (PBC), enquanto uma politica de transferéncia condicionada
de renda, se utiliza dos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal?® para sua execucdo. Essa ferramenta evidencia a situacdo socioeconémica das
familias de baixa renda, ou seja, aquelas que possuem renda per capita inferior a meio
salario-minimo. O Cadastro Unico permite o acesso das familias aos programas sociais e
possui vantagens importantes para o entendimento da pobreza no Brasil. A primeira se
deve a sua abrangéncia, que é quase censitaria e cobre grande parte da populacdo mais
pobre. Em segundo lugar, a natureza cadastral permite tracar o perfil das familias

inscritas de acordo com uma ampla variedade de critérios (IJSN, 2019, p. 7).

As estimativas apresentadas nesta se¢do sao calculadas considerando como referéncia
populacional o total de pessoas inscritas no Cadastro Unico. Essa escolha metodolégica
levou em consideracdao as dificuldades enfrentadas na comparabilidade das
caracteristicas dos grupos populacionais analisados a partir de outras fontes de dados.
Para uma analise municipal, por exemplo, os indicadores sé seriam possiveis de serem
calculados a partir dos dados do Censo 2010, refletindo uma situacdo muito distante da
realidade mais atual. Portanto, a indisponibilidade de dados detalhados de outras fontes

de informac3o foi preponderante para a utilizagdo do Cadastro Unico.

26 Na elaboragdo do presente estudo, tendo em vista garantir a maior consisténcia das informagdes e analises, foram
utilizados apenas os dados das familias e pessoas que tiveram o seu cadastro atualizado entre os anos de 2017 e 08-
2020, ou foram cadastradas nesse periodo.
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Utilizando o Cadastro Unico é possivel caracterizar o publico a ser atendido pela politica
e dimensionar quantas familias seriam elegiveis para o PBC. A presente se¢do possui trés

objetivos especificos:

1. Tragar um perfil das familias extremamente pobres, considerando a extensdo
e sua intensidade, segundo os recortes regionais, etarios, sexo e raga ou cor;

2. Dimensionar o publico elegivel pela politica;

3. Medir e apresentar o grau de vulnerabilidade dessas familias e em quais
dimensdes e regides elas sdo mais vulneraveis.

4.1.4.1. A extensdo e a intensidade da extrema pobreza no Espirito Santo

Com base nos dados do Cadastro Unico com referéncia em agosto de 2020 foram
calculados trés indicadores cldssicos para a mensuracao da extrema pobreza: a taxa, o
hiato e a severidade da extrema pobreza. O recorte da analise foca no grupo de pessoas
extremamente pobres delimitando o publico prioritario da politica, em consonancia com

seu objetivo de superagdo da extrema pobreza no Espirito Santo.

A formulagdo partiu da definicdo parte da formulagdo de Foster-Greer-Thorbecke (FGT)

(1984, p. 763) que resume as trés medidas em uma Unica equagao:

_1q Z—=Y\® 1)
Pa—z;(T)

Onde P é a medida de pobreza que se busca calcular, n é o grupo populacional de
referéncia, g € o numero de extremamente pobres, z é a linha de indigéncia adotada e
y é o valor da renda média familiar, que representa o padrdo de vida de cada familia
considerada no calculo. O parametro a é o que determina qual medida se deseja
mensurar. O segundo termo da equacao mede o somatodrio da distdncia média da renda
das familias em relacdo a linha de extrema pobreza adotada e vai ser Util para o célculo

da intensidade da extrema pobreza.

A medida mais utilizada é a taxa de extrema pobreza que mede a razdo entre as pessoas
extremamente pobres e a populacdo referéncia. Em termos da equacdo, a taxa de
extrema pobreza é calculada quando o pardmetro a assume valor 0, fazendo com que a

diferenca média entre as rendas seja igual a 1, portanto o somatério representa a
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guantidade total de pessoas pobres. Essa medida também conhecida como PO, é

amplamente conhecida e utilizada por diversos segmentos da sociedade.

Entretanto, a taxa de extrema pobreza nao leva em consideragao a gravidade da
situagao de pobreza, indicando como iguais casos potencialmente muito diferentes. Por
exemplo, no célculo da extrema pobreza, familias que se encontram a RS 1,00 da linha
de extrema pobreza e uma familia que ndo possui rendimento, sdo consideradas
igualmente pobres. A taxa de extrema pobreza, embora seja uma medida util,
desconsidera um aspecto importante na andlise das condicGes de vida dessa populacdo:

a distancia entre a renda dos extremamente pobres e a linha de indigéncia.

Duas medidas variantes da equagao apresentada anteriormente buscam resolver esse
fenémeno: o hiato de pobreza (poverty gap), ou P1, e a severidade da pobreza (squared

poverty gap, ou poverty severity), ou P2.

O hiato da pobreza é a distancia média que separa a renda dos pobres da linha de
pobreza, como percentual da linha de pobreza. Para calcular essa medida assume-se o
valorde a =1 (P1), dessa forma o segundo termo da equacdo apresenta resultado vélido,
e os resultados apontam em média o qudo distante o conjunto de familias

extremamente pobres se encontram da linha de indigéncia.

Se a intengdo é dar maior peso as rendas que estdao a maiores distancias da linha de
pobreza, em relacdo as rendas que estdo mais proximas da linha, a opcdo é elevar as
diferencas ao quadrado. Assim, quando a = 2 (P2), a medida resultante é a severidade

da pobreza.

Todas medidas apresentadas, apresentam a mesma polaridade de andlise, e pode ser
descrita como “quanto maior, pior”. Dessa maneira, é possivel tracar um perfil sobre a
situacdo de extrema pobreza em comparacdo a determinadas regides ou grupos de
analise. Na secdo a seguir busca-se tracar um perfil da populacdo extremamente pobre

de acordo com as medidas apresentadas levando em consideragdo os recortes

No Espirito Santo, estima-se que a extrema pobreza atinja 720 mil pessoas, o que
representa 52% da populagdo inscrita no Cadastro Unico. S3o mais de 200 mil familias

que sobrevivem com menos de RS 146,90 mensais, ou seja, estdo abaixo da linha de
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extrema pobreza. Destaca-se a grande extensdo da extrema pobreza, que corresponde

aproximadamente as populac¢des dos municipios de Vitéria e Cariacica?’ (IJSN, 2019).

No que diz respeito a intensidade, o hiato e severidade da extrema pobreza

apresentaram indices de 35% e 28%, respectivamente. Esses valores serdo utilizados

como referéncia nas analises dos grupos a seguir, ajudando na identificagdo de quais

sdo os segmentos com maior grau de vulnerabilidade relativa a média estadual.

Tabela 2: Resumo dos indicadores de extrema pobreza no Espirito Santo

Indicadores Valores
Pessoas inscritas no Cadastro Unico 1.379.873
Familias inscritas no Cadastro Unico 455.437
Pessoas em situagdo de extrema pobreza 720.042
Familias em situagdo de extrema pobreza 200.499
Taxa de extrema pobreza 52%
Hiato de extrema pobreza 35%
Severidade da extrema pobreza 28%

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Uma questdo relevante nesse contexto é identificar como essas pessoas estao

distribuidas no territério. O grafico abaixo apresenta a quantidade de pessoas

extremamente pobres de acordo com as microrregides de planejamento do Espirito

Santo.

27 As populagBes estimadas para os dois municipios sdo: Vitdria, 365.855 pessoas; Cariacica, 383.917 pessoas (IBGE,

2020).
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Grdfico 2: Distribuicdo microrregional da populagdo extremamente pobres no Espirito
Santo
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Dada a concentracdo da populacdo na regido metropolitana, é esperado que haja um
maior nimero de pessoas em situacdo de extrema pobreza. Somando 324.797 pessoas
nesta situagdo, a regido metropolitana concentrou o equivalente a 45% das pessoas
extremamente pobres do Espirito Santo e 4 vezes superior a regido Nordeste, segunda
regido em numero de pessoas extremamente pobres e que somou pouco mais de 78 mil
pessoas nessa situagao. A extrema pobreza é particularmente alarmante na regiao
Nordeste do estado quando comparada a sua populacdo, que responde
aproximadamente por 7% do total de habitantes no Espirito Santo, segundo as
estimativas populacionais do IBGE?® para o ano de 2020, enquanto a participacdo da

populacido extremamente pobre inscrita no Cadastro Unico é de 10%.

Para compreender melhor a situagdo da pobreza no territério, deve-se levar em
consideracdo os indicadores de extrema pobreza em conjunto. A tabela abaixo
apresenta o total de pessoas cadastradas, total de pessoas em situacdo de extrema
pobreza, a taxa, o hiato e a severidade de extrema pobreza em cada microrregido do
Espirito Santo. Os nUmeros em negritos representam aquelas regides em que 0s

indicadores apresentaram resultados acima da média estadual.

28 Tabelas de estimativas para 12 de julho de 2020, atualizadas e enviadas ao TCU apés a publicagdo no DOU.
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Tabela 3: Indicadores selecionados para extrema pobreza nas microrregibes do Espirito

Santo
Municipio Pessoas Pessoas em Taxa de Hiato de Severidade da
cadastradas situacdo de extrema extrema extrema
extrema pobreza pobreza pobreza pobreza
Metropolitana 556.899 324.797 58% 43% 37%
Nordeste 150.818 78.549 52% 35% 28%
Rio Doce 130.043 61.832 48% 27% 19%
Central Sul 107.602 52.884 49% 33% 27%
Centro-Oeste 97.593 37.283 38% 20% 14%
Caparad 88.520 42.334 48% 25% 18%
Litoral Sul 82.568 43.645 53% 33% 26%
Noroeste 81.058 40.564 50% 31% 23%
Sudoeste Serrana 50.272 24.705 49% 25% 16%
Central Serrana 34.500 13.449 39% 21% 15%

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

De forma geral, a andlise dos trés indicadores em conjunto aponta para um cenario
parecido. As duas regides com maior nimero de pessoas extremamente pobres,
Metropolitana e Nordeste, sdo também as que apresentam maiores taxas de extrema
pobreza, assim como maior intensidade da extrema pobreza. A excecdo é aregido Litoral
Sul, que apesar de ter uma populacdo extremamente pobre menor (43.645), registrou

taxa de pobreza acima da média do Espirito Santo.

Assim como a analise das microrregidoes demonstraram diferencas fundamentais sobre
a extensdo e intensidade da extrema pobreza, o exame em nivel municipal também
aponta para condicOes de extrema pobreza no Espirito Santo. A tabela abaixo mostra os
principais indicadores dos 10 municipios com maior nimero de pessoas extremamente

pobres.
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Tabela 4: Indicadores selecionados para os 10 municipios com maior numero de
pessoas extremamente pobres

Municipio Pessoas Pessoas em Taxa de Hiato de Severidade
cadastradas situagdo de extrema | extrema extrema da extrema
pobreza pobreza pobreza pobreza
Serra 149.111 91.372 61% 46% 40%
Cariacica 139.357 88.060 63% 48% 42%
Vila Velha 97.996 47.785 49% 32% 26%
Vitéria 91.224 55.778 61% 51% 46%
Cachoeiro de Itapemirim | 62.939 29.252 46% 33% 28%
Linhares 60.758 29.010 48% 25% 16%
Sao Mateus 59.501 28.449 48% 31% 24%
Guarapari 42.004 18.889 45% 22% 14%
Aracruz 36.821 18.593 50% 35% 28%
Colatina 35.713 10.062 28% 12% 8%
Espirito Santo 1.379.873 720.042 52% 35% 28%

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

A andlise demonstra que dos 10 municipios, apenas 3 possuem taxa de extrema pobreza
acima da média do Espirito Santo, sendo ambos pertencentes a regido metropolitana.
Sdo eles: Serra (61%), Cariacica (63%) e Vitéria (61%). Em funcdo da concentracdo
populacional, os cinco municipios com maior nimero de extremamente pobres também
se encontram na regido metropolitana. Analisando a intensidade da pobreza o cendrio
se modifica, 6 dos 10 municipios apresentando hiato superior a média estadual,
demonstrando que mesmo a gravidade da situacao das familias nesses municipios. A
excecdo é o municipio de Vila Velha, cuja taxa de severidade da extrema pobreza
encontra-se pouco abaixo da média estadual, assim como no indicador de taxa de

extrema pobreza.

A relacdo entre a extensdo e intensidade de extrema pobreza nos municipios capixabas
é retratada no grafico abaixo. No eixo vertical encontra-se o hiato de extrema pobreza

e no eixo horizontal a taxa de extrema pobreza. Os pontos representam os municipios e
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o tamanho do circulo representa a quantidade de pessoas extremamente pobres no

municipio.

Grdfico 3: Relagdio entre taxa e hiato de extrema pobreza e numero de pessoas
extremamente pobres nos municipios do Espirito Santo — Agosto 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

O grafico demonstra que ha uma relagdo positiva entre a extensao e a intensidade da
pobreza nos municipios, ou seja, quanto maior for a taxa de pobreza nos municipios
maior é a probabilidade de que a pobreza seja mais intensa. Nota-se também que ha
uma concentragdo maior de municipios maiores acima da linha de tendéncia dos
graficos, apontando para um padrdo de que municipios maiores tendem a apresentar
uma situacao de intensidade de pobreza acima da média esperada para aquele nivel de
taxa de extrema pobreza. Embora haja essa tendéncia, os municipios que apresentam
as maiores taxas de extrema pobreza s3o de pequeno porte: Agua Doce do Norte (73%),
Ibitirama (70%) e Laranja da Terra (68%). Também em relacdo ao hiato de extrema
pobreza, os municipios pequenos lideram o ranking com a presenca da capital do estado

em terceiro lugar, a saber: Ponto Belo (53%), Muqui (51%) e Vitéria (51%).
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4.1.4.1.1. Recortes por sexo, ragca/cor e faixa etdria
Nesta secao busca-se tragar o perfil das pessoas extremamente pobres de acordo com
suas caracteristicas pessoais. Esse exercicio servira de base para as analises
subsequentes em relacdo as causas e consequéncias da insuficiéncia de renda das
familias beneficiarias do Bolsa Capixaba. A tabela abaixo apresenta os indicadores ja
analisados anteriormente em relagdo a declaracdo de raga/cor e ao sexo.

Tabela 5: Indicadores selecionados sobre extrema pobreza sequndo Raga/cor e sexo -
Espirito Santo — Agosto de 2020

Grupos de analise Pessoas Pessoas em Taxa de Hiato de Severidade

cadastradas situagdo de extrema extrema da extrema
extrema pobreza pobreza pobreza pobreza

Raga/cor

Parda 880.250 486.618 55% 37% 30%

Branca 353.459 152.694 43% 27% 20%

Preta 133.774 73.439 55% 38% 31%

Sexo

Mulheres 828.124 462.724 56% 37% 30%

Homens 551.749 257.318 47% 31% 24%

Espirito Santo 1.379.873 720.042 52% 35% 28%

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Segundo os dados, a maioria das pessoas extremamente pobres inscritas no Cadastro
Unico no Espirito Santo se autodeclararam pardas, somando 486 mil pessoas, o
equivalente a 68% das pessoas nessa condigao. Ao considerar a categoria “negros”
derivada da soma do total de pessoas que se declaram pardas e pretas, esse percentual
sobre para 78%. Ao passo em que parcela da populagao extremamente pobre que se
autodeclarou branca representou pouco mais de 21% do total de pessoas

extremamente pobres.

u u u i X X zZa, )
O grupo de negros que apresentou as maiores taxas de extrema pobreza, com 55% para

0s grupos de pessoas pardas e pretas. A intensidade da extrema pobreza também é
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superior entre as pessoas negras, com indices superiores a 37% no caso do hiato e 30%
no caso da severidade da extrema pobreza. Em ambos os casos esse percentual é

superior a média estadual.

Das pessoas extremamente pobres, 64% eram mulheres e sdo as que registraram os
piores indicadores em relagdo a extrema pobreza: 56%, 38% e 30%, respectivamente

para os indicadores da taxa, hiato e severidade.

O perfil etario também aponta para pessoas com caracteristicas mais jovens. O grafico
abaixo apresenta a distribuicdo das pessoas extremamente pobres de acordo com a

faixa etdria.

Grdfico 4: Distribuicdo das pessoas extremamente pobres sequndo faixa etdria —
Espirito Santo — Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Ha duas faixas etdrias predominantes: a de 25 a 34 anos de idade e a de 7 a 15 anos, que
juntas representam quase 40% de toda a populacdo extremamente pobre do Espirito
Santo. Também chama atencdo a quantidade de criancas de 0 a 4 anos, com total de
76.223 o que representa 11% do total de pessoas extremamente pobres. Se somado a
guantidade de criancas de 5 a 6 anos, o percentual de criangas na primeira infancia que

estdo em situacdo de pobreza extrema é de 16%.
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A condicdo de vida dessas criancas é ainda mais impactante quando se analisa os
indicadores de extrema pobreza nessas faixas etarias. Os graficos a seguir apresentam
os indicadores de extrema pobreza por faixa etdria, sendo possivel tracar um panorama
das condigGes gerais de vida dos membros dessas familias.

Grdfico 5: Taxa de extrema pobreza por grupos etdrios - Espirito Santo — Agosto de
2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Grdfico 6 - Hiato e severidade da extrema pobreza por grupos etdrios - Espirito Santo
Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

De maneira geral, é possivel notar que quanto mais nova é a pessoa, maior é a
probabilidade de que ela se encontre em uma familia extremamente pobre. A taxa de
extrema pobreza entre as criangas de 0 a 4 anos é de 70,1%, ou seja, 7 a cada 10 criangas
inscritas no Cadastro Unico s3o de familias extremamente pobres. Esse padrio se repete
guando se analisa os indicadores de intensidade, com os maiores valores aparecendo

entre as pessoas mais novas. Também se nota um aumento entre as pessoas de 25 a 34
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anos, que interrompe a tendéncia de queda nas taxas apresentando um ligeiro

aumento.

Por fim, em linhas gerais, caso uma pessoa extremamente pobre seja selecionada
aleatoriamente no Espirito Santo, haveria uma alta probabilidade de ser uma mulher
entre 25 e 34 anos ou crianga entre 7 e 14 anos, negra e moradora dos municipios da
regido metropolitana da Grande Vitéria. Também ha uma alta probabilidade de serem
membros da mesma familia, sendo as respectivas responsdveis familiares e suas filhas.

Essas pessoas pertencem a pouco mais de 200 mil familias em todo estado.

4.1.4.1.2. Familias com criang¢as na primeira inféncia

A analise sobre as situacGes de pobreza e extrema pobreza deve considerar os dados
sobre a familia, primeiro nucleo de interacdo social do individuo. Segundo o Ministério
da Saude (2011) aproximadamente 20 milhdes de criangas nascem prematuras ou
abaixo do peso no mundo e destas, um terco morre antes de completar um ano. Em
relatério acerca da primeira infancia, pesquisadores do Banco Mundial (Naudeau et al,
2011) afirmam que as principais causas de 6bito infantil no mundo sao infecgdes, que
podem se manifestar como pneumonias (20% das mortes neonatais e infantis), diarreia
(18%), sarampo, maldria e AIDS (15%, combinadas). Combinada as infecgdes, a
desnutricdo é responsavel por um terco das mortes de criangas menores de 5 anos no

mundo.

No Brasil, a taxa de mortalidade infantil (TMI) é de 12,4 criangas que morrem antes de
completar um ano de idade para cada mil criangas nascidas vivas, e o Espirito Santo
apresenta a menor taxa entre os estados brasileiros (8,1). Embora em tendéncia
decrescente, as taxas médias brasileira e capixaba ainda sdo elevadas quando
comparadas as de paises desenvolvidos. Como exemplo, Japdo e Finlandia possuem
taxas inferiores a 2 criangas que morrem antes de um ano para cada mil nascimentos

(IBGE, 2019).

Uma pesquisa da Fundacdo Oswaldo Cruz (2017) baseada em dados do Censo 2010

revelou que a mortalidade infantil é ainda mais elevada entre criancas negras e
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indigenas®®. Em comparacio a criancas brancas (TMI de 15,4), a taxa de criancas pretas
é de 17,7, e a de criangas pardas é de 18,2 a cada mil nascidas vivas. J& a taxa de
mortalidade das criancas indigenas é ainda mais elevada, alcancando 21,5 ébitos a cada
mil nascidas vivas. Ressalta-se que a maior parte destes ébitos poderia ser evitada
através de uma rede eficaz de protecao infantil. Segundo relatério do Plano Nacional da
Primeira Infancia (RNPI, 2020), dentre os ébitos evitaveis, 56,3% poderiam ser evitados
através de assisténcia as gestantes, e 11% através de diagndstico e tratamento, ou até
acOes de prevengdo. A andlise destes dados ressalta, dentre outros elementos, as
desigualdades as quais criancas negras e indigenas estdo expostas mesmo antes do

nascimento.

Conforme mencionado neste Relatério, embora a pobreza apresente um carater
multidimensional, sua dimensdo econOmica impacta diretamente nos habitos
alimentares dos individuos e de suas familias. Ser privado do direito a uma alimentacao
adequada e, em niveis mais agudos, sentir fome, sdo problemas que ainda persistem em
nossa sociedade, onde a inseguranca alimentar atinge aproximadamente 36,7% dos
domicilios (IBGE, 2020). Segundo dados publicados pela Pesquisa de Orgcamento Familiar
(IBGE, 2020), as familias brasileiras que apresentam algum nivel de inseguranca

alimentar sdo aquelas onde ha maior presenca de criangas na primeira infancia.

Segundo pesquisadores do Banco Mundial (Naudeau et al, 2011, p. 28) “a ma nutricao
muitas vezes comeca dentro do Utero e leva a salde precdria mais tarde navida”. Dentre
as doencas relacionadas a ma nutricao estd o raquitismo, que “pode suprimir o apetite,
bem como aumentar as necessidades nutricionais da crianca, enquanto as deficiéncias
nutricionais podem aumentar o risco de contrair doencas e agrava-las”. A desnutri¢do
atinge 4,5% das criancas brasileiras de 0 a 5 anos, e a obesidade infantil, outro problema
também provocado pela inseguranca alimentar e alimentacdo inadequada (dentre

outros fatores), atinge 7,1% destas criancas (RNPI, 2020).

29 Metodologicamente, o IBGE considera a populagdo negra como o somatorio de individuos pretos e pardos.
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No Espirito Santo, o numero de familias extremamente pobres inscritas no Cadastro
Unico até agosto de 2020 foi de aproximadamente 200 mil, e destas, 38% apresentam

membros na primeira infancia, ou seja, criancas menores de 6 anos de idade.

Grdfico 7: Numero de familias extremamente pobres sequndo quantidade de criangas
na primeira infédncia — Espirito Santo — Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Conforme destacado, a presenca de criancas na primeira infancia deve ser observada
uma vez que familias com um maior nimero de criangas nesta faixa etaria apresentam
maior vulnerabilidade. Isso deve ser observado ao pensar em um programa de
transferéncia de renda. Para efeitos de comparacdo, o grafico abaixo apresenta a taxa
de extrema pobreza no Espirito Santo levando em considera¢dao a quantidade de

criancas com idade até 6 anos na familia.

Grdfico 8: Taxa de extrema pobreza sequndo quantidade de crian¢as na primeira

inféncia - Espirito Santo — Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania
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Este grafico pode ser interpretado de duas maneiras: em primeiro lugar, observando a
taxa de extrema pobreza em relagdo ao aumento de criangas na familia; e em segundo
lugar, com o efeito esperado da transferéncia de renda proporcionada pelo Bolsa Familia
na taxa de extrema pobreza. No primeiro caso, hd uma tendéncia de aumento da
incidéncia da extrema pobreza quanto maior o nimero de criancas, com uma taxa
proxima de 20% em familias sem criangas e superior a 60% em familias com 5 criangas.
No segundo caso, compara-se as duas colunas, a coluna azul mede a taxa de extrema
pobreza antes da transferéncia do Bolsa Familia, enquanto a coluna laranja mede apds
a transferéncia. A taxa de extrema pobreza leva em consideracdo a linha de RS 147,00,
para manter a comparabilidade com os dados deste estudo. Nota-se que é possivel notar
uma leve redugdo da taxa de extrema pobreza, o que indica que o recurso transferido
ndo é suficiente para que a maior parte das familias alcancem o valor de RS 147,00 por
pessoa. Esse resultado é esperado, dado que o PBF ndo utiliza essa linha extrema

pobreza como referéncia.

7

O impacto da transferéncia de renda, nesse caso, é concentrado especialmente na
intensidade da extrema pobreza. O grafico abaixo apresenta a mesma estrutura de
interpretagao do que o anterior, mas com o indicador de hiato de extrema pobreza.

Grdfico 9: Hiato de extrema pobreza sequndo n? de criangas na primeira inféncia -
Espirito Santo — Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Também é possivel notar um aumento da intensidade da extrema pobreza em relacdo
ao aumento de criancgas, no entanto, a transferéncia do Bolsa Familia tem um efeito

mais nitido nos hiatos médios entre essas familias. Enquanto o hiato médio sem o Bolsa
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Familia é de 31% da linha da extrema pobreza, com o Bolsa Familia esse indicador reduz

para 17%, com uma queda de 14 pontos percentuais.

A maior vulnerabilidade das familias que possuem criangas na primeira infancia
apresenta impactos negativos ndo apenas na vida dessas criangas, mas também na de
seus irmaos mais velhos. Isso ocorre porque uma familia que apresenta ao menos uma
crianca na primeira infancia demanda a presenca de um cuidador e, segundo a Unesco
(2005), nas familias onde todos os adultos trabalham, geralmente os irmaos mais velhos
sdo aqueles que assumem esta funcdo. Para isso, sdo afastados da escola, ato que
influencia sobremaneira nas suas possibilidades futuras de alcangar melhores niveis de
renda e de condicdo de vida. Neste contexto, geralmente as meninas sdo a maioria
prejudicada pela responsabilidade de cuidar de seus irmaos mais novos, o que tende a

reforcar a desigualdade de género na sociedade.
4.1.4.2 Dimensionamento do publico elegivel

Esta se¢do busca tragar as primeiras linhas de a¢dao do programa Bolsa Capixaba a partir
do estudo do perfil das pessoas e familias extremamente pobres do Espirito Santo.
Aplica-se assim os filtros para o dimensionamento do publico de modo a definirmos o

publico elegivel ao beneficio.

O primeiro critério de elegibilidade da politica continua sendo as familias mais pobres,
mantendo-se coerente com as agdes promovidas pelo governo nesta area. A diferenca
estd na definicdo do parametro de corte de renda, cuja sugestdo é que seja feito com
base na linha de referéncia do Banco Mundial ajustada para os padrdes de consumo
nacionais, com valor de RS 146,90 por pessoa ao més. Para efeitos de simplificacdo, o

valor foi arredondado para RS 147,00.

O segundo critério foca na atencdao a primeira infancia, direcionando os recursos as
familias com criancas entre 0 e 6 anos de idade. A proposta é que continue o esforco e
atencdo dessas familias, de modo que o recurso consiga reduzir a intensidade da

pobreza nessa parcela da populacao.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba



i 'sn Instituto Jones
j dos Santos Neves

-
Por fim, em consonancia com a politica de Assisténcia Social e em sinergia com as acdes
ja promovidas em nivel federal, a aplicagcdo do terceiro critério de elegibilidade busca a
complementaridade com as atividades associadas ao Programa Bolsa Familia (PBF),

potencializando os efeitos das condicionalidades sobre a vida desta familia.

O grafico abaixo ilustra esse raciocinio. A barra azul representa o total de familias
inscritas no Cadastro Unico e as barras vermelhas sdo os grupos que sdo subtraidos até
alcangarmos o grupo elegivel.

Grdfico 10: Definigdo do publico elegivel do Bolsa Capixaba com base nas familias
inscritas no Cadastro Unico do Governo Federal - Espirito Santo

B Total [l Negativos Familias elegiveis
500.000

-254.938

400.000

300.000

200.000

100.000

-123.814 9.080

67.605

0

Familias inscritas no Familias fora da Familias em situacdo de Familias extremamente Subtotal
Cadastro Unico extrema pobreza extrema pobreza sem  pobres com criangas de
criangas de 0 a6 anos 0 a 6 anos sem bolsa
familia

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Esse processo de selecdo resulta em um publico potencial de pouco mais de 67 mil

familias, que atendem as trés condi¢des de entrada no Bolsa Capixaba.

4.1.4.3 Grau de vulnerabilidade das familias no Espirito Santo

Desde a década de 1950 passou-se a discutir, de maneira mais aprofundada, possiveis
métricas para definir e acompanhar o desenvolvimento econémico dos paises. As
discussoOes iniciais abordavam a estimativa do nivel de pobreza, em relacdo ao
suprimento das necessidades bdsicas, como principal indicador do desenvolvimento de
cada pais. Entretanto, esta primeira abordagem sobre o nivel de pobreza era concebida
de forma unidimensional e associada unicamente a subsisténcia, onde a renda per
capita ou o Produto Interno Bruto (PIB) de determinado territério era o fator

determinante para o seu nivel de desenvolvimento. (CODES, 2008)
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Ainda que a insuficiéncia de renda seja um grande componente da pobreza, outros
aspectos podem ser também relacionados. Foi pensando em uma forma de desenvolver
um indicador escalar que fosse composto de diferentes dimensdes da pobreza que em
1990 o PNUD criou o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), calculado a partir de
quatro principais indicadores: Esperanca de vida ao nascer; Taxa de analfabetismo; Taxa
de matricula combinada; e Renda per capita. Embora amplamente utilizado até os dias
de hoje como referéncia na medicdo do nivel de desenvolvimento, o IDH apresenta
algumas limitagGes que implicaram na criagdo de outros indices para a mensuragao da
pobreza, também calculados de forma similar, mas englobando um maior nimero de
dimensdes e indicadores. Entre estes, foi proposto a formacdo do indice de
Desenvolvimento da Familia (IDF), um indicador sintético, calculado em nivel familiar
qgue também pode ser agregado por qualquer recorte demografico. (BARROS;

CARVALHO; FRANCO, 2003)

O IDF integra 6 dimensdes que avaliam o nivel de vulnerabilidade da familia a partir das
informacdes coletadas pelo Cadastro Unico, sdo elas: Auséncia de Vulnerabilidade,
Acesso ao Conhecimento, Acesso ao Trabalho, Disponibilidade de Recursos,
Desenvolvimento Infantil e Condi¢cGes Habitacionais (SOUSA, 2005). Através da média
dessas dimensdes que avaliam diferentes aspectos, o IDF sinaliza qual é o grau de
vulnerabilidade da familia ou do grupo demografico analisado. O valor do indice varia
de 0 a 1, sendo 0 atribuido ao maior nivel de vulnerabilidade possivel e 1 para familias

com menores niveis de vulnerabilidade (BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003).

O IDF pode ser utilizado como um instrumento de observacdo sobre o quadro
multidimensional da pobreza e da extrema pobreza em determinada localidade. Este
indice se configura, portanto, como um importante recurso para formulacdo e

monitoramento de Politicas Publicas.

A presente secdo visa examinar o cendrio de vulnerabilidade do estado do Espirito Santo
a partir dos dados do IDF em nivel estadual, microrregional e municipal, utilizando como
referéncia as informacdes fornecidas pelas familias inscritas no Cadastro Unico até

agosto de 2020. A analise foi dividida seguindo a logica da maior agregacao demografica
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(nivel estadual) para a menor (nivel municipal). Ressalta-se que apesar de ser possivel

calcular o IDF para cada familia, este estudo limitou a analise até o nivel municipal.

Cada dimensdo apresenta grupos de indicadores formulados através das respostas
afirmativas (atribuido o valor 1) ou negativas (atribuido o valor 0) referentes aos
aspectos presentes ou ausentes no ambito familiar no momento das entrevistas. Isto
permite aprofundar a andlise de cada dimensdo buscando entender quais indicadores,
ou seja, aspectos da familia, que corroboram mais para o valor final da dimensdo e

consequentemente do IDF.

O IDF Estadual possui o valor de 0,7158, onde, para fins de comparacdo com outros

valores do IDF ou Dimens&es, foi utilizado o valor arredondado de 0,72.

A decomposicdo do valor do IDF nas 6 dimensdes aponta quais sao os aspectos que mais
impactam no grau de desenvolvimento da familia no Espirito Santo como é possivel

observar no grafico a seguir:

Grdfico 11: Média do valor do IDF dos municipios do Espirito Santo, segundo dimenséo
do indice — Agosto de 2020

IDF Estadual: 0,72

Desenvolvi. .. Condictes Auséncia de Disponibilid. .. Acesso ao Acesso ao
Infantil Habitacionais Vulnerabilid... de Recursos Conhecimento Trabalho
na Familia

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

A dimensdo “Acesso ao Trabalho” apresenta o valor mais baixo (0,49) e pode-se avaliar
como um dos principais pontos criticos que contribui para a vulnerabilidade das familias
capixabas. Por outro lado, a dimensdao de “Desenvolvimento Infantil” possui um valor

médio muito préximo a 1, elevando o valor do IDF.
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Sobre o “Acesso ao Trabalho”, é possivel notar a diferenca entre os indicadores que se
referem aos membros em idade ativa (1,00) e aos membros que estavam trabalhando
na semana anterior da entrevista (0,40) demonstrando que existe uma grande
guantidade de pessoas com idade ativa que ndao estavam ocupando algum posto de
trabalho na época da entrevista. O grupo de indicadores que avaliam a Qualidade do
Posto de Trabalho revela a baixa formalizagao onde apenas 16% das pessoas ocupadas
trabalham com carteira assinada. Em seguida ha uma concentracdo das pessoas
ocupadas em atividades agricolas (66%), geralmente mais expostas a riscos e baixa
protecdo trabalhista. E possivel constatar que o problema do desemprego e da baixa
gualidade do posto de trabalho dos familiares em idade ativa que estdo ocupados, sdo
pontos criticos que impactam no grau de vulnerabilidade da familia. O fato de quase
todas as familias possuirem um membro em idade ativa (1,00) e de pelo menos um dos
ocupados de parte das familias receberem mais que um saldrio-minimo (0,55), ndo
considerando a qualidade do posto de trabalho, sdo os principais aspectos que

aumentam o valor do componente.

A dimensao de “Acesso ao Conhecimento” (0,59), aponta que cerca de 14% dos adultos
das familias mais vulneraveis do estado sdao analfabetos e 33% sdo analfabetos
funcionais. A Unesco define como analfabeto funcional, alguém que possui a habilidade
de assinar o préprio nome, fazer cdlculos simples e ler frases e palavras isoladamente,
mas ndo consegue interpretar textos, utilizar a escrita e a leitura para seu préprio
desenvolvimento e demandas sociais. Como existe uma dificuldade para quantificar o
analfabetismo funcional, o Panorama Educativo das Américas - PRIE (2002), considera
necessario pelo menos seis ou sete anos de escolaridade para uma manipula¢dao do
codigo de leitura e escrita adequada. Um complemento para este cenario dentro da
analise do IDF s3o os indicadores sobre o grau de escolaridade, onde é mostrado que
44% das familias ndo possuem pelo menos um adulto com fundamental completo, 66%
um adulto com secunddrio completo e 94% um adulto com superior completo,
indicando que mesmo alfabetizados muitos ndo concluem nenhum nivel de

escolaridade.
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Quanto a dimensdo de “Disponibilidade de Recursos” (0,62), verifica-se a principio de
que 91% das familias possuem alguma renda, entretanto, quando exclui-se a renda
proveniente de beneficios de transferéncia, o nimero de familias que possuem alguma
renda cai para 66%, demonstrando uma dependéncia das familias mais vulnerdveis a
estes beneficios. Outro ponto de destaque é a diferenca entre a despesa (0,74) e arenda
(0,59) superior a linha de extrema pobreza, onde pode-se avaliar que em muitas familias

a renda total ndo é suficiente para suprir com as despesas familiares.

Ao observar a dimensdo “Auséncia de Vulnerabilidade da Familia” (0,75), muitos
aspectos sdo avaliados, mas, em suma, trés fatores chamam a atengdo para o resultado
do valor do componente, sdo eles: a auséncia de criancas, adolescentes e jovens, a
proporc¢do do niumero de pessoas em idade ativa na familia com seus dependentes e a
migracdo. Sobre o primeiro fator, nota-se através do indicador que 46% das familias
possuem pelo menos um membro com idade de 0a 17 anos. Entretanto 74% das familias
ndo possuem criangas de 0 a 6 anos e 54% nao possuem criangas e adolescentes de 0 a
14 anos, mostrando um peso na presenca de jovens. Quando se avalia o nimero de
pessoas com idade ativa e de dependentes, observa-se que apenas 11% das familias
cadastradas possuem mais da metade de seus membros com idade ativa, ou seja, a
partir dos 14 anos, indicando principalmente um nimero maior de dependentes do que
aptos por idade a exercer um posto de trabalho, principalmente um ndmero elevado de
criangas nestas familias. Quanto ao fator migragao, observa-se que 50% das familias
contém membros que advém de outros municipios que ndo aquele onde esta sendo
realizada a entrevista e, segundo a comparacdo dos indicadores referentes ao
nascimento do responsavel da familia no municipio de realizacdo da entrevista (0,32) e
a auséncia de membros até 14 anos que nasceram em outro municipio (0,67), indica-se
gue a maioria das familias possuem o responsavel da familia advindo de migracao,

todavia, seus dependentes ja sdo naturais do municipio de residéncia.

Na dimensdo “Condicbes Habitacionais” (0,86) os indicadores demonstram que ao falar
da habitacdo das familias cadastradas, os pontos mais criticos sdo relativos a
regularizacdo do sistema de dgua e saneamento basico, 31% das familias ndo tém acesso

a rede geral de distribuicdo de agua e esgotamento sanitario adequados. O acesso a
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coleta de lixo também é um ponto de atencdo, onde 23% das familias ndo o possuem,
e, assim como os anteriores, estd relacionado diretamente a exposi¢cao de doencgas e
consequentemente a problemas de saude publica. Um outro aspecto que possui um
valor um pouco abaixo dos demais é o de “Pavimentacao” (0,61), que diz que ainda 40%
das familias ndo possuem seu domicilio residido em um logradouro totalmente ou
parcialmente pavimentado. Alguns aspectos contribuem efetivamente para o valor alto
da dimensao, sendo atribuido principalmente aos 98% das familias possuirem acesso a
eletricidade e a abrigabilidade, onde 99% das familias possuem uma residéncia feita com

materiais de construcdo permanentes.

Finalizando as analises dimensionais, a dimensdo “Desenvolvimento Infantil” (0,98)
possui o maior valor dentro do IDF. Isso se d4, em sintese, pelos indicadores que
apontam um numero baixo de criancas que ainda estdo fora da escola e a auséncia de
criancas trabalhando, mostrado principalmente pelos indicadores componentes dos
grupos que falam sobre o trabalho infantil (1,00), o acesso a escola (0,98) e o progresso
escolar (0,98), neste ultimo é avaliado o atraso ou analfabetismo entre criangas e
adolescentes. A atengao se direciona principalmente para os 6% de criangas de 4 a 6
anos que estdo fora da escola, além do indicador possuir o valor mais baixo do
componente, ele também corresponde a Primeira Infancia, fase crucial para o

desenvolvimento infantil.

E possivel analisar o valor de IDF em outros niveis de recortes, tendo como exemplo, as
microrregides e municipios do estado do Espirito Santo. O Grafico a seguir demonstra o

valor de IDF por microrregido em comparacdo ao IDF Estadual de 0,72.
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Grdfico 12: Média do valor do IDF dos municipios do Espirito Santo, segundo
microrregiéio — Agosto de 2020
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Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Conforme é possivel analisar, a microrregido do Rio Doce apresenta o maior valor de IDF

do estado com 0,7275 e, portanto, possui menor grau de vulnerabilidade. Em

contrapartida, a microrregido Nordeste detém o valor mais baixo de IDF com 0,7041 e,

consequentemente, o maior grau de vulnerabilidade. Na tabela abaixo é possivel ver os

valores das 6 dimensdes para cada uma das Microrregides:

Tabela 6: Valor de IDF por Dimensdo de cada Microrregido

Auséncia de
Desenvolvimento | Condigdes Vulnerabilidade da Disponibilidade Acesso ao Acesso ao

Microrregido IDF Infantil Habitacionais Familia de Recursos Conhecimento Trabalho

Caparad 0,7166 0,9836 0,8659 0,7508 0,6169 0,5834 0,4993
Central Serrana 0,7271 0,9845 0,8055 0,7551 0,6759 0,5984 0,5439
Central Sul 0,7185 0,9881 0,8742 0,7676 0,6049 0,6020 0,4748
Centro-Oeste 0,7234 0,9842 0,8418 0,7449 0,6570 0,5862 0,5273
Litoral Sul 0,7202 0,9885 0,8661 0,7468 0,6227 0,6074 0,4905
Metropolitana 0,7042 0,9829 0,9044 0,7239 0,5493 0,6227 0,4445
Nordeste 0,7041 0,9887 0,8768 0,7498 0,5987 0,5760 0,4349
Noroeste 0,7049 0,9854 0,8103 0,7590 0,6230 0,5753 0,4765
Rio Doce 0,7275 0,9839 0,8862 0,7368 0,6458 0,5949 0,5179
Sudoeste Serrana | 0,7154 0,9790 0,8130 0,7450 0,6418 0,5821 0,5327

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania
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As microrregides apresentam a mesma tendéncia estadual dos valores de cada
dimensdo. A microrregido Metropolitana é uma excegao, pois ao contrario da média
estadual o componente de “Acesso ao Conhecimento” é superior ao de “Disponibilidade
de Recursos” (0,55). A disponibilidade de recursos é uma das principais dimensdes do
indice que impacta negativamente no indice geral, sendo que é na microrregiao

metropolitana onde se encontra o pior cenario.

Mesmo que a tendéncia quanto aos valores de cada dimensdo seja semelhante em
guase todas as microrregides, cada municipio apresenta sua particularidade quanto ao
grau de vulnerabilidade medido pelo IDF. A seguir no Grafico 13 observam-se os 10

municipios que apresentaram os maiores valores de IDF no Estado.

Grdfico 13: Ranking de municipios que apresentaram os maiores valores de IDF do
Espirito Santo, 2020

Venda Nova do Imigrante 0,7754
lconha 0 7625
Colatina 0,7605
Castelo 0 7537
Sdo Gabriel da Palha 0. 7526
Ibiracu 0,7513
Itarana 0. 7504

Jodo Neiva 0, 7475
Bom Jesus do Norte 0.7452
Marilandia 0.7443

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

Como pode-se observar, o municipio de Venda Nova do Imigrante apresentou o maior
valor de IDF com aproximadamente 0,78. E importante destacar que o municipio
também apresenta o melhor valor para a dimensdo mais critica do Estado, “Acesso ao
Trabalho”, com 0,65, valor 32% superior a média estadual (0,49). De maneira geral, os
10 municipios apresentaram-se melhor rankeados para as dimensdes mais criticas para

a média estadual.

As microrregides nas quais estes municipios pertencem variam bastante em 6 delas,
tendo a proporc¢do: Centro-oeste - 3 municipios (Colatina 32, SGo Gabriel da Palha 52 e
Marilandia 109); Rio Doce - 2 municipios (Ibiracu 62 e Jodo Neiva 82); Sudoeste Serrana

- 1 municipio (Venda Nova do Imigrante 12); Litoral Sul - 1 municipio (Iconha 22); Central-
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sul - 1 municipio (Castelo 49); Central Serrana - 1 municipio (Iltarana 72); Carapad - 1

municipio (Bom Jesus do Norte 99).

De outro lado, temos os 10 municipios que apresentaram maior grau de vulnerabilidade

e, portanto, menor valor de IDF como podemos ver no Grafico 14.

Grdfico 14: Ranking de municipios que apresentaram os menores valores de IDF do
Espirito Santo, 2020

Santa Leopoldina (.6899

Fundao

Alto Rio Novo
Ibitirama
Ecoporanga

Agua Doce do Norte
Brejetuba
Presidente Kennedy
Wiana

Ponto Belo WGl |DF Estadual: 0,72

Fonte: Pesquisa de avaliagdo do Bolsa Capixaba com base no Cadastro Unico - Ministério da Cidadania

O municipio de Ponto Belo apresentou o valor mais baixo de IDF com 0,67. Os municipios
mais vulnerdveis estdo nas piores colocagdes quando se analisam as dimensGes mais
criticas. Venda Nova do Imigrante, em relacdo a dimensdo “Acesso ao Trabalho”
apresenta o valor 0,34, 30% abaixo da média estadual (0,49). Isso indica uma
probabilidade de que as dimensdes “Acesso ao Trabalho”, “Acesso ao Conhecimento” e
“Disponibilidade de Recursos” interfiram mais incisivamente no grau de vulnerabilidade

de um municipio.

Analisando as microrregides nas quais pertencem esses municipios tem-se a seguinte
proporcdo: Metropolitana - 2 municipios (Funddo 702 e Viana 772); Noroeste - 2
municipios (Ecoporanga 732 e Agua Doce do Norte 742); Centro-Oeste - 1 municipio (Alto
Rio Novo 719); Carapad - 1 municipio (Ibitirama 722); Sudoeste Serrana - 1 municipio
(Brejetuba 759); Litoral Sul - 1 municipio (Presidente Kennedy 762); Nordeste - 1

municipio (Ponto Belo 782); Central Serrana - 1 municipio (Santa Leopoldina 692).

Mesmo algumas microrregides tendo apresentado representantes entre os municipios

menos e mais vulneraveis do Estado segundo o IDF, observa-se que as 3 microrregides
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com menor valor do IDF - Nordeste (0,7041), Metropolitana (0,7046) e Noroeste
(0,7049) - ndo possuem nenhum municipio entre os 10 maiores valores do indice.
Quando se observa a presenca das microrregides com valores do IDF maiores, a Unica
que ndo apresenta nenhum municipio entre os 10 ultimos colocados no indice é a
microrregido do Rio Doce (0,7276), posicionada com o maior valor de IDF
microrregional. Isto pode demonstrar que alguns municipios chaves sao responsaveis

pela classificacdo da microrregido correspondente.

Por fim, é importante lembrar que valores maiores de IDF apenas indicam um menor
grau de vulnerabilidade familiar, porém ela ainda existe jd que todas as familias
analisadas est3o inscritas no Cadastro Unico. Para superar estas problemdticas é
importante tomar decisdes olhando para o cendrio estadual, pensando em obstdculos
enfrentados em comum, mas sem deixar de levar em consideracdo cada particularidade

dos municipios de acordo com seus pontos mais criticos a serem atendidos.

4.1.5 O problema definido e pergunta central

A definicdo do problema partiu de reflexdes acerca do contexto de vulnerabilidade
social em que as familias no Espirito Santo em situacdo de extrema pobreza vivem. Por
se tratar de um programa de transferéncia de renda as familias, considerou-se que o
Projeto Bolsa Capixaba (PBC) tem como principal objetivo a reducdo do grau de
insuficiéncia de renda das familias beneficidrias da politica. De forma complementar ao
conceito de pobreza, a nocdo de insuficiéncia de renda adotada neste estudo pode ser
definida pela falta de recursos capazes de prover o acesso a itens de necessidade basica
para manutencdo de uma vida mais digna. Tradicionalmente, adotam-se diversas
metodologias que buscam tracar parametros comparaveis que possam expressar estas
necessidades em termos monetarios. Esse processo de escolha é fundamental para a
realizacdo de um diagnéstico preciso do tamanho do problema ao qual uma politica se

propde a enfrentar.

Na atual configuracdo do PBC, a complementacdo da renda tem como principal
referéncia a linha de pobreza e extrema pobreza definida pelo Ministério da Cidadania

(MC). No entanto, observa-se que ainda observa um alto grau de inseguranca de renda
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(98,0%) e alimentar (88,0%) entre os beneficidrios do PBC (IJSN, 2020). Desse modo, a
renda destas familias ainda se mostra insuficiente, sendo considerado um dos fatores a
serem combatidos no contexto das familias em situacao de vulnerabilidade social no
Espirito Santo, tendo em vista que atualmente o Estado atende 25 mil familias de um
publico elegivel de 67 mil familias aptas a participarem da politica. Além disso, foi
notado um aumento na taxa de extrema pobreza no Estado de 2012 para 2018,
passando de 2,6% para 4,0%. J& a taxa de pobreza aumentou 0,3 p.p. no periodo e

atingiu 20,8% em 2018 (IJSN, 2020).

Nesse sentido, o problema definido se destaca como sendo: a insuficiéncia de renda de
familias capixabas extremamente pobres beneficiarias do Programa Bolsa Familia
(PBF). E importante ressaltar que esta insuficiéncia de renda é causa de uma série de
fatores, bem como gera diversas consequéncias. Por isso, evidéncias e discussdes a
respeito destas questdes foram levantadas nas sec¢Bes seguintes, buscando

fundamentar o problema proposto.

Desse modo, uma vez que a insuficiéncia de renda é um problema a ser combatido no
contexto das familias capixabas em vulnerabilidade social, surge um questionamento
inicial: como ampliar a renda minima destas familias, que sdo beneficiarias do PBF?
Levando em consideracdo esse primeiro questionamento, observou-se a necessidade de
maiores reflexdes. Por isso, existem dois elementos que interferem na definicdo da

pergunta central: as restricées ao projeto e o contexto ao qual estd inserido.

Em um contexto de austeridade fiscal e crise econ6mica, o limite orcamentario imposto
pela Emenda a Constituicao n2 95 — Teto de gastos primarios - acaba se tornando uma
dura realidade para os programas sociais no Brasil. Embora busque a reducdo da divida
publica como forma de torna-la mais sustentavel do ponto de vista fiscal, o desenho do
Teto impde tal reducdo sobre os gastos primarios, ou seja, sobre aqueles servicos
destinados a populagdo, tais como saude, educacdo, previdéncia social, seguranca,

entre outros servicos publicos.

Segundo Elida Graziane Pinto (2010), a necessidade destes gastos responde a demanda
social pactuada na Constituicdo de 1988 e, por isso, impor limites a estes gastos torna-

se uma pratica contraria a prépria Constituicdo. Como opcdo de ajuste, Pinto e Ximenes
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(2018, p. 995) sugerem uma série de medidas tributdrias, fiscais e orcamentarias

compativeis com a Carta Magna e afirmam que:

[...] precisamente porque existem outras rotas de ajuste fiscal menos
gravosas a efetividade dos direitos fundamentais é que se pode refutar a
alegada inevitabilidade da EC95 e controld-la como inconstitucional,
sobretudo no que se refere ao congelamento dos pisos de custeio da saude e
da educacdo.

A austeridade fiscal imposta pelo Teto apresenta um horizonte de 20 anos de
congelamento das despesas primarias. Isso significa que, mesmo em um cendrio em que
haja crescimento econ6mico (crescimento do PIB), os gastos com servicos sociais
permanecerdo constrangidos. Neste contexto, os limites impostos as despesas sociais
terdo como teto o montante gasto no ano anterior, corrigido apenas pela inflacdo, que
se apresenta em niveis baixos. Segundo pesquisadores do IPEA (PASSOS, SILVEIRA,
WALTENBERG, 2020, p. 29), o Teto representa um retrocesso nas politicas sociais, e “fica
evidente, portanto, que a medida interrompe a dindmica de crescimento dos gastos
sociais que se fazia acompanhar de um perfil mais progressivo, empregando como

referéncia um periodo em que o orcamento realizado ja estava deprimido”.

Ademais, destaca-se que embora a inflacdo esteja em niveis inferiores como
mencionado, ela representa o aumento médio de precos de um conjunto variado de
produtos, que vao desde alimentos até servicos de transporte e turismo como
passagens aéreas e hospedagens. Por isso, uma analise mais cuidadosa sobre este tema
destaca que a inflagdo tem efeitos mais acentuados sobre a renda das popula¢des mais
pobres. Isso ocorre porque pessoas mais pobres destinam parte significativa de sua
renda a alimentacdo, cujos produtos vém apresentando aumento continuo de precos.
Segundo estudo realizado pelo IPEA, a inflagdo sobre os produtos consumidos pelos
mais pobres no més de setembro superou em 0,69% a inflacdo sobre os produtos

consumidos pelos mais ricos no mesmo més (LAMEIRAS, 2020).

Desta forma, se por um lado os produtos consumidos por popula¢cdes em situagdo de
pobreza e extrema pobreza ficam mais caros; por outro, a rede de servicos amplamente
utilizados por pessoas nestas situagdes sofre consideravel impacto imposto pelo regime

fiscal do Teto de gastos. Em conjunto, estes elementos agravam a desigualdade social e
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a situacdo de pobreza em que estas familias vivem, ampliando a necessidade de acdo do

Estado que, por sua vez, tem sua agao limitada pelo congelamento das despesas.

Além disso, o Espirito Santo registra altas taxas de desemprego, desigualdade e aumento
da extrema pobreza, que de 2012 a 2018, aumentou 1,4 p.p., gerando uma maior
demanda pelos servigos publicos e socioassistenciais, conforme colocado. Essa também
é a realidade de outras unidades federativas brasileiras. Essas condi¢cdes contextuais
geram uma caréncia de atendimento por parte dos CRAS e CREAS, além de uma restrigao
técnica para a manutencdao de uma politica de combate a extrema pobreza. Ou seja, o
cendrio se torna cada vez mais desafiador no que diz respeito a continuidade,

manutencdo e aperfeicoamento de programas que visam combater a extrema pobreza.

Portanto, a partir destas reflexdes, define-se a pergunta central como sendo: em um
contexto de aumento da extrema pobreza no Brasil e no Espirito Santo, como
assegurar uma renda minima as familias capixabas beneficiarias do PBF, tendo em
vista que a restricdo orgamentdria impossibilita o alcance de todas as familias

extremamente pobres?

Por isso, além de ser apresentada a arvore do problema na secdo seguinte, que
proporciona um modelo visual e relacional das causas e consequéncias com o problema
definido, apresentam-se também discussdes e evidéncias acerca delas. Mais adiante,
alguns cendrios de intervencdo na politica sdo simulados, justamente na tentativa de

responder a pergunta central de modo satisfatério.

4.1.6 Arvore do problema

A arvore do problema tem como objetivo demonstrar como o problema se relaciona
com suas causas e consequéncias, indicando uma hierarquia entre eles. Devido a
complexidade que envolve as questdes sociais, geralmente torna-se dificil distinguir
causas e consequéncias, pois problemas como desigualdade, racismo e pobreza estdo
interligados no sistema social e se acumulam ao longo do tempo. Desta forma, a arvore
de problemas apresentada neste Relatdrio, embora indique determinada hierarquia
entre causas e consequéncias, ndo desconsidera a circularidade e a interdependéncia

gue envolvem os problemas sociais.
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A partir das dindmicas de grupo, envolvendo tanto os pesquisadores e bolsistas
vinculados a este projeto de pesquisa quanto alguns profissionais que atuam na
execucdo da politica, buscou-se apontar trés causas e trés consequéncias da
insuficiéncia de renda das familias beneficiarias do PBF no Espirito Santo, de modo a
focar nos aspectos mais importantes para a situacdo vivenciada pelas familias. Cada
elemento apresentado neste instrumento sera detalhado nas se¢Ges posteriores a partir

das discussdes tedricas e das evidéncias disponiveis sobre os temas abordados.

Entre as causas da insuficiéncia de renda estdo a alta concentracdo de renda do pais,
associada a desigualdade e uma baixa mobilidade social da populagdo; o racismo
estrutural que impdem barreiras a ascensdo econOmica e social da populacdo negra e,
por fim, a baixa cobertura dos servicos publicos que ndo alcangam as familias mais

vulneraveis, geralmente, invisibilizadas por sua condicdo social.

A insuficiéncia de renda, por sua vez, provoca diversas consequéncias as familias. A trés
principais elencadas na pesquisa foram: a inseguranca alimentar e nutricional,
consequéncia direta da indisponibilidade de recursos para aquisicdo de alimentos em
guantidade e qualidade adequadas; a instabilidade das fontes de renda da familia, que
é acentuada em virtude da situacdo de vulnerabilidade impondo aos membros das
familias condicdes de trabalho menos seguras e instdveis; e por fim, uma alta
dependéncia dos servicos de protecdao social e beneficios, que acabam sendo
demandados em virtude da garantia de condicdes minimas de sobrevivéncia dessas

familias.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba

104



i 1 s n Instituto Jones
j dos Santos Neves
-
Figura 4: Modelo visual da drvore do problema para o Bolsa Capixaba
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Fonte: Pesquisa “Avaliagéo do Programa Bolsa Capixaba”.

As secOes seguintes sdo dedicadas a discutir e detalhar cada causa

e consequéncia do

problema. S3o apresentadas as evidéncias que justificam a definicdo da hierarquia do

problema proposto para a politica.

4.1.6.1 Causas

Nesta secdo sdo apresentadas as causas do problema, detalhando quais fatores podem

ser classificados como origem da insuficiéncia de renda das familias. A determinac¢ao das

causas é um aspecto importante para identificar e propor acdes que ataquem a raiz do

problema. No caso especifico do Bolsa Capixaba e, consequentemente, quando se trata

da condicdo de pobreza da populacdo, as causas sdo amplas e com um forte

componente histdrico e social, demandando a¢des igualmente abrangentes de diversos

setores da sociedade. Deixa-se claro que as causas da insuficiéncia de renda, ndo serdo
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solucionadas apenas com a transferéncia de renda, mas com um conjunto de acdes

intersetoriais que se complementam.

4.1.6.1.1 Concentracdo de renda, desigualdade e baixa mobilidade social

A renda é um importante elemento na vida das familias. Em uma sociedade capitalista
os fatores de producdo, como o trabalho e o capital, sdo as principais fontes de recursos
de seus individuos. Por meio desses recursos é possivel ter acesso aos bens e servicos
essenciais a sobrevivéncia de cada membro da familia, como alimentagao, transporte,
moradia, cultura e lazer. O processo de acumulacdo de riquezas em um pais ou regiao é
fruto de um processo histérico, politico e econémico que ditam as condi¢Bes as quais os
individuos sdo inseridos, impondo obstaculos, ou ndo, a uma geracao de renda digna. A
dindmica capitalista é caracterizada por uma tendéncia a concentracdo da riqueza,
produzida por relacdes desiguais de posse e exploracdo do trabalho entre os individuos,

e é um dos alicerces da desigualdade que vivenciamos nas sociedades contemporaneas.

Piketty (2014) fez um levantamento de dados histéricos e constatou uma imensa
desigualdade de rendimentos no mundo. O autor aponta que o rendimento é sempre
maior para os que detém mais riqueza, como por exemplo: a facilidade de diversificar
investimentos, contratar gestores profissionais e a possibilidade de correr riscos em
investimentos que possibilitem o aumento do patriménio no futuro. Assim, a
distribuicdo da renda nos estratos superiores se amplia mais rapidamente em
comparagao com os estratos inferiores, o que tende a aumentar a desigualdade de
renda. Piketty também demonstra que no contexto do capitalismo no século XXI, nos
estratos mais altos de distribuicdo das rendas predomina a receita advinda do capital®°,
enguanto nos estratos mais baixos de renda o rendimento predominante provém do

pagamento de salarios.

Em 2020, o debate principal no Forum Econémico Mundial foi a emergéncia de acbes

gue busquem o combate as desigualdades no mundo, potencializadas pelos efeitos da

30 No contexto do livro de Piketty (2014), o capital é definido como “[...] o conjunto de ativos ndo humanos que podem
ser adquiridos, vendidos e comprados em algum mercado. Assim, o capital compreende, especificamente, o conjunto
formado pelo capital imobilidario (imdveis, casas), utilizado para moradia, e pelo capital financeiro e profissional
(edificios e infraestrutura, equipamentos, maquinas, patentes etc.), usado pelas empresas e pela administragdo
publica” (PIKETTY, 2014, p. 53).
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pandemia do novo Coronavirus. No relatério sobre a desigualdade econdmica da Oxfam
(2020)3%, mostra que 1% das pessoas mais ricas do mundo detém mais que o dobro da
riqueza somada de 6,9 bilhdes de pessoas. Essa enorme desigualdade privilegia um
pequeno grupo, na sua maioria homens, e desvaloriza o trabalho mais essencial de
cuidados (prestado principalmente por mulheres e meninas), que por vezes é pouco

valorizado ou mesmo ndo remunerado (OXFAM, 2020).

Uma das formas consagradas de se medir a desigualdade de renda é a utilizagdo do
indice de Gini. Este indice analisa a distribuicdo dos rendimentos entre os individuos de
uma determinada regido ou pais. Quanto mais préximo de 1 for o indice, mais
concentrada é a renda e quanto mais préximo de 0, mais distribuida é a renda. O Brasil
é reconhecido por ser um dos paises mais desiguais do mundo. As estimativas do indice
de Gini produzidas pelo Banco Mundial para os anos de 2014 a 2018, dentre a lista dos
123 paises que possuiam dados para o calculo do indice, o Brasil se apresenta como o
sexto pais com a distribuicdo de renda mais desigual do mundo, conforme apontado na

tabela abaixo.

Tabela 7: 10 paises mais desiguais de acordo com o Indice de Gini - estimativas entre os

anos de 2014 e 2018
Colocagao Paises Ano da estimativa mais recente32 indice de Gini
10 Africa do Sul 2014 0,630
20 Namibia 2015 0,591
30 Zambia 2015 0,571
49 S3o Tomé e Principe 2017 0,563
52 Suazilandia 2016 0,546
62 Brasil 2018 0,545

31 0 nome da organizagdo é um acrénimo do termo em inglés Oxford Committee for Famine Relief (Comité de Oxford
para Combate a Fome, em tradugdo livre). Hoje a organizacdo possui afiliadas em 20 paises e trabalha para a
construgdo de um mundo mais justo, sustentavel e soliddrio, eliminando as causas da pobreza, as injustigas sociais e
as desigualdades. Disponivel em: https://www.oxfam.org/en.

32 Os paises possuem estratégias diferentes para implementagdo de seus sistemas de informagdes e estatisticas de
cada populagdo. A existéncia de informag&es internacionalmente padronizadas ja sdo um indicativo do nivel de
vulnerabilidade de um pais. Portanto, as comparagdes de pesquisas realizadas em anos diferentes servem apenas
como indicativos para uma analise mais ampla.
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Colocagao Paises Ano da estimativa mais recente32 indice de Gini
79 Mogambique 2014 0,540
8¢9 Botswana 2015 0,533
9° Honduras 2018 0,521
10¢ Angola 2018 0,513

Fonte: Banco Mundial (2021)

Contextualizando a analise dos indicadores em nivel nacional, os dados de 2012 a 2018
demonstraram que houve um crescimento da desigualdade no Brasil, na regido Sudeste
e no Espirito Santo. O Grafico abaixo apresenta a evolucdo do indice de Gini nos trés
niveis geograficos, calculado com base na PNAD continua.

Grdfico 15: Indice de Gini do rendimento médio mensal real domiciliar per capita (2012-
2018)
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Fonte: PNAD Continua — IBGE
Elaboragdo: IISN (2020)
A concentracdo de renda apresenta comportamentos semelhantes no Brasil e na regido
Sudeste, que de 2012 a 2015 vinham apresentando queda no indice de Gini, revertendo
essa tendéncia a partir de 2016. No Espirito Santo, a tendéncia é de crescimento da
concentracdo de renda desde 2012, e apds uma leve queda em 2017, atingiu o indice de
0,509 em 2018. Ainda assim, o indice de Gini do Estado foi menor do que a média

brasileira e da Regido Sudeste.
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Uma forma complementar de analisar a concentragao de renda é o cdlculo do indice de
Palma. Este indice mostra a razao entre os rendimentos auferidos pelos domicilios 10%
mais ricos e 0s 40% mais pobres. Ou seja, € um indice que compara o rendimento médio
nos estratos superiores de renda em relagao a base da distribuigdo. Quanto maior for o
indice, maior é a distdncia entre os rendimentos dos mais ricos em relacdo aos mais
pobres. O grafico abaixo apresenta a evolu¢do do indice utilizando os dados da PNAD
continua nos trés niveis geograficos de andlise.

Grdfico 16: Indice de Palma do rendimento mensal real domiciliar per capita (2012-
2018)
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Fonte: PNAD Continua — IBGE
Elaboragdo: IISN (2020)
O comportamento do indice de Palma é similar ao indice de Gini, reforgando a tendéncia
de crescimento na concentracdo de renda. No Brasil, o rendimento auferido em 2018
nos domicilios dos 10% mais ricos foi 4,24 vezes maior do que o rendimento dos 40%
mais pobres. Essa discrepancia também ocorre na Regido Sudeste e no Espirito Santo,

ainda que em menor grau, registrando respectivamente 3,84 e 3,38.

O grafico abaixo por sua vez apresenta a evolucdo recente da taxa de pobreza no mesmo

periodo de andlise, para o Brasil, Sudeste e Espirito Santo.
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Grdfico 17: Taxa de pobreza do Brasil, RegiGio Sudeste e Espirito Santo de 2012 a 2018
(Valores em %,).
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Fonte: /SN (2020).

No mesmo periodo, entretanto, houve pouca oscilacdo entre os indicadores de pobreza,
apresentando niveis proximos aos observados em 2012 nas trés regides analisadas. O
Brasil registrou em média 25% de taxa de pobreza no periodo, ao passo que o Espirito
Santo, esse percentual é em torno de 20%. A menor taxa é da Regido Sudeste, que nao
passou de 18% durante todo o periodo. Isso significa que no Brasil, 1 a cada 4 pessoas
vivem com uma renda inferior a RS 415,40 mensais, ao passo que no Espirito Santo essa

proporcdo é de 1 para cada 5 pessoas.

Ao comparar com os dados de desigualdade de renda, hd uma alternancia entre a
posicdo do Espirito Santo e a Regido Sudeste. Se no caso dos indicadores de
desigualdade o Estado estd abaixo da Regido Sudeste e do Brasil, quando se analisa a

taxa de pobreza o percentual do Espirito Santo é superior ao registrado na Regiao.

Existe um amplo debate na literatura empirica sobre a relacdo entre pobreza e
desigualdade e crescimento econdmico. Muitos estudos buscaram estimar a relacdo do
efeito da desigualdade sobre a taxa de pobreza de uma determinada regido. Taques e
Oliveira (2014) fazem um apanhado sobre o tema e buscam estimar qual seria o efeito
do nivel de renda e da desigualdade sobre a proporcdo de pobres no Brasil no periodo
de 1995 a 2009. O estudo apresenta reflexdes de varios autores sobre qual é o caminho
mais rapido para a reducdo da pobreza: i) por meio do crescimento da renda ou, ii) pela

reducdo da desigualdade. A revisdo da literatura empirica apresentada no artigo mostra
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gue a maior parte dos autores concordam que a reducdo da desigualdade de renda é
mais efetiva na reducao da pobreza, o que reforga os efeitos positivos de politicas de
transferéncia de renda sobre a reducdo da pobreza no pais. Os autores também
argumentam que o efeito do aumento do nivel geral de renda tenderia a ter um impacto
menor sobre a pobreza a depender do ciclo de expansdo e recessdo da economia. Em
geral, quando o ciclo é de crescimento, o impacto na redugdo da pobreza é menor, ao
passo em que quando a economia estd em recessao, o impacto negativo é maior que a
queda na renda média, sendo um fator que pode limitar e até reverter os ganhos

alcancados em termos de reducdo da pobreza (TAQUES e OLIVEIRA, 2014).

A concentracdo de renda é um dos elementos da desigualdade social no pais, com
reflexos na limitacdo ao acesso a oportunidades, impondo obstaculos a ascensao social
dos grupos mais vulnerdveis. Reforca-se o carater abrangente do conceito de
desigualdade social, forcando a pensar no problema para além do viés da renda,
incluindo na analise as condi¢Ges que cada individuo dispde para sobreviver e alcangar

seus objetivos.

Neste estudo, destaca-se dois aspectos importantes para uma andlise de mobilidade
social: i) o componente intergeracional, entendida como a interagdo que ocorre entre
duas ou mais geracoes de individuos da mesma familia, e as condices da familia de sair
da situacdo de pobreza; e ii) o componente da desigualdade de oportunidades,
geralmente associada ao acesso a educacdo, saude, moradia, crédito e como esses
aspectos determinam a qual classe social aquele individuo pertence. Vale lembrar que
ambos os componentes do debate sdo atravessados pela desigualdade racial, que possui
um carater histérico e estrutural e incide diretamente sobre as condi¢des de vida que a

sociedade brasileira enfrenta hoje.

Sob o viés geracional, defende-se que um dos determinantes da desigualdade e
consequentemente, da pobreza, é a transmissao intergeracional de renda: se filhos de
pais ricos possuem a tendéncia de permanecerem ricos e os filhos de pais pobres
tenderiam a continuar sendo pobres, ha, portanto, uma evidéncia de que desigualdade
é herdada através das geracOes. Pero e Szerman (2008) fazem uma analise da

mobilidade intergeracional de renda no Brasil utilizando dados extraidos da Pesquisa
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Nacional de Amostra de Domicilios dos anos de 1977 e 1996. Apds o tratamento dos
dados, a amostra do estudo foi de 28.835 pais e 12.147 filhos. Os autores demonstram
empiricamente que a falta de condi¢Oes para o acesso as oportunidades impostas pela
geracdo de seus pais é responsavel por aproximadamente 65% da desigualdade de
renda no pais em 1996. Esse resultado é consistente com estudos similares ao redor do
mundo, mas aponta que no Brasil persistem niveis mais elevados de imobilidade

econdmica, especialmente, quando comparado aos Estados Unidos.

Em um estudo mais recente, Cruz (2019) destaca um aumento na mobilidade
intergeracional de renda entre os anos de 2000 e 2014. Esse efeito foi fruto das
mudancas nas distribuicdes salariais apds os anos 2000, periodo de forte aumento do
nivel de formalizagcdo do emprego e melhoria salarial, reflexo do periodo de crescimento
econdmico vivenciado no Brasil. Entretanto, a autora elucida que ndo houve grandes
alteragdes na transmissao da posicdo dos pais para os filhos ao longo da distribuicdo de

renda no Brasil.

Figueiredo (2010) verificou os efeitos da cor/raca do sujeito nas chances de mobilidade
intergeracional. Identificou que os negros apresentaram o maior indice de mobilidade
intergeracional, embora tendessem a transitar para os estratos inferiores da
distribuicdo, ou seja, para as faixas de rendas mais baixas. Os resultados do estudo
revelaram que, entre as pessoas na faixa dos 20% mais pobres, os brancos possuiam
63% de chance de permanecer nesse estrato, enquanto os negros tinham 84% de chance
de continuarem preenchendo esta faixa. A situagdo se inverte no estrato dos 20% mais
ricos. Nesta faixa, os brancos apresentaram 61% de chances de permanéncia. Jd4 em
relacdo aos negros, a probabilidade de permanecer nesta faixa mais alta de renda é de
apenas 27%. A discussdo sobre o racismo estrutural feita a seguir complementa esta
analise, sinalizando o quanto as dimensdes de classe e raga encontram-se imbricadas no

contexto brasileiro.

Figueiredo (2010) identificou ainda que, quanto maior o nivel educacional, maior a
mobilidade intergeracional de renda. Estes resultados corroboram os de Cruz (2019),

gue identificou que, quanto maior o nivel educacional, maior a mobilidade, isto é,
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novamente se destaca o papel da estrutura educacional sobre a desigualdade de renda

brasileira.

Estes estudos apontam para um panorama complexo da desigualdade no Brasil, que
possui multiplos fatores que envolvem diversas dimensdes dos individuos e da
sociedade. Notadamente, a superagdo do problema de insuficiéncia de renda perpassa
pela solucdo de problemas que sdo herdados de vdrias geracdes. Em especial, a questao
racial é discutida mais profundamente na se¢do seguinte a partir do conceito de

“Racismo estrutural”.

4.1.6.1.2 Racismo estrutural

Na primeira etapa desta pesquisa, um dos objetivos era encontrar potenciais
beneficidrios do PBC na Regidao Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) e aplicar um
questiondrio com diversas perguntas sobre estas pessoas. Os dados mostraram que 79%
das pessoas entrevistadas sdo negras. Enquanto responsavel familiar, 83,8% sdo pessoas
negras e 96,7% sao mulheres. Para além de dados de género e raga, a pesquisa mostrou
a situacdo de moradia e grau de escolaridade dos sujeitos beneficidrios, o que traz a
reflexdo do lugar ocupado por corpos negros neste cendrio em especifico33: de toda a
amostra de beneficiarios, por exemplo, a maioria ndo possui bueiro ou boca de lobo nas
ruas em que residem (60,3%); apenas 38,5% das pessoas com mais de 25 anos possuem
ensino médio completo. Além disso, de acordo com dados do Caderno de Pobreza e
Desigualdade de Renda no Espirito Santo (2020), em 2018, o percentual da taxa de
extrema pobreza é maior entre pessoas negras (4,8%), quando comparada a taxa

registrada entre as pessoas brancas (2,5%).

A prevaléncia de pessoas negras dentre as populacées mais pobres e vulneraveis é
explicada a partir de diversas 6ticas, e dentre elas destaca-se a concepgao de “racismo

I"

estrutural”. A elaboracdo de que o racismo é estrutural é atribuida a Silvio Almeida
(2018), que argumenta que o racismo pode, de fato, se expressar de forma individual e

institucional, mas é seu aspecto estrutural que condiciona as duas formas anteriores.

33 para melhor compreens&o dos dados, o Tépico 4 do Relatério Parcial, intitulado como “Caracterizagdo da Amostra”
apresenta blocos especificos para analise quanto aos familiares e seus domicilios.
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Neste sentido, os atos de discriminacdo racial praticados por individuos ou grupos de
individuos (carater individual), bem como a forma como as instituicdes conferem, direta
ou indiretamente, privilégios as pessoas brancas e desvantagens as pessoas negras
(carater institucional) sdo consequéncias do racismo enquanto um elemento

estruturante da sociedade.

Almeida (2018, p. 49) destaca que, embora a perspectiva institucional tenha significado
um avang¢o em relagdo ao racismo enquanto uma mera pratica individual, o racismo
institucional ndo é criado pela instituicdo. Pelo contrdrio, ele ocorre como um

III

instrumento para “o estabelecimento e a manutencdo de uma ordem social”, que esta
sim, é racista. Em outras palavras, “assim como as instituicdes tém sua atuacdo
condicionada a uma estrutura social previamente existente [...]. o racismo que esta

instituicdo venha a expressar é também parte desta mesma estrutura.”

Este entendimento do racismo enquanto um elemento que estrutura a sociedade
resulta em uma sociedade desigual econdbmica, juridica e politicamente. Estas trés
esferas se interconectam e resultam na prevaléncia de pessoas negras dentre as
populacdes pobres (74,7%) e extremamente pobres (76,6%), dentre a populacdo
carcerdria (66,31%) e dentre as vitimas de homicidios (75,5%) (IJSN, 2019; MINISTERIO
DA JUSTICA, 2020; IPEA, 2020). Destaca-se, também, a sub-representacao de negros na
politica. Dos deputados e senadores eleitos no pleito de 2018, apenas 4,3% sao pretos
e 22,6% sdo pardos. Ja no pleito para a escolha dos 26 governadores no mesmo ano,
apenas 7 eleitos se declararam pardos e nenhum preto foi eleito (TSE, 2020). Estes
numeros se refletem na manutencdo de uma estrutura politica que ndo representa a

maioria da popula¢ao, afastando a na¢do do principio democratico.

Enquanto processo histdrico e social, € como se o corpo negro estivesse desde sempre
destinado a condicdes de desigualdade. No que diz respeito a histéria das relagdes
raciais no Brasil, aponta-se que, mesmo apds a abolicdo, o povo negro continuou
ocupando posicoes subalternas na sociedade; e o fato de ndo pensar em politicas
publicas que modificassem tal situacdo reforcou ainda mais o racismo (BENTO, 2002).
Os resultados da primeira etapa desta pesquisa, apresentados no inicio desta se¢do sdo

a expressdo da perpetuacao desse quadro de racismo estrutural: na realidade do PBC o
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beneficiario que se identifica como um individuo negro segue ocupando espacos,
enquanto responsdvel familiar, em estado de desocupac¢dao, com ensino fundamental
incompleto, vivendo em condicBes precarias de moradia e sendo parte da populacdo

em situagdo de extrema pobreza.

No que diz respeito ao mercado de trabalho, por exemplo, em “Retrato das
Desigualdades de Género e Raca — 1995 a 2015” o IPEA (2017) traz dados que
evidenciam homens brancos em uma posi¢ao discrepante de mulheres negras, que por
sua vez aparecem na base da pirdmide na qual o emprego doméstico é o de maior
destaque. E ainda, quanto a correlagdao entre homens e mulheres negras no mercado de

trabalho, estas ainda continuam em desvantagens (CONCEICAO, 2016).

O documento lancado pelo IBGE (2019) “Desigualdades Sociais por Cor ou Raca no

I”

Brasil” traz informagdes mais recentes, levando em consideracdo o ano de 2018. E
apresentada uma discussao acrescida de graficos para leitura das desigualdades raciais
frente ao mercado de trabalho, a renda e outros aspectos sociais. Diante dos dados,
percebe-se uma subutilizacdo da forca de trabalho maior entre pretos e pardos, que se
expressa na taxa de desocupacdo (IBGE, 2019). Os Graficos abaixo ilustram o cendrio,

apresentando o percentual de pessoas brancas e, pretas e pardas, diante da forca de

trabalho, da subutilizacdo3* da mesma e da prépria desocupacio:

Grdfico 18: Populagdo na forga de trabalho, desocupada e subutilizada no Brasil - 2018

B Branca [ Preta ou parda

Na for¢a de trabalho 54,9
Desocupada 64,2
Subutilizada 66,1

0 25 50 75 100

Fonte: IBGE (2019)

34 0 conceito da taxa composta de subutilizagdo da m3o de obra abrange o total de pessoas desempregadas, pessoas
que trabalham menos horas do que gostariam e os trabalhadores que ndo buscam emprego, mas gostariam de
trabalhar.
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Grdfico 19: Taxa composta de subutilizagdo, sequndo o nivel de instrugdo (%) Brasil -
2018

M Branca [ Pretaou parda

Total Sem instrucéo Fundamental  Medio completo Superior
ou fundamental completo ou ou superior completo ou
incompleto médio incompleto mais
incompleto

Fonte: IBGE (2019)

Quanto as mulheres negras, estas ainda continuam ocupando posicdes inferiores no que
diz respeito ao rendimento de pessoas ocupadas, tanto com relagdo aos homens
brancos e homens negros, quanto as mulheres brancas. Os dados de 2018 mostram que
homens brancos auferem rendimentos maiores do que as mulheres negras — o que
também acontece com homens negros. Quanto as mulheres brancas, o rendimento é

superior tanto com relagdo ao dos homens quanto ao das mulheres negras (IBGE, 2019):

Grdfico 20: Razdo de rendimento das pessoas ocupadas no Brasil - 2018

Menos desigual Mais desigual

Mulher preta Mulher/ Mulher Homem preto  Mulher preta Pretos ou Homem preto  Mulher preta
ou parda/ Homem branca/ ou pardo/ ou parda/ pardos/ ou pardo/ ou parda/

Homem preto Homem Mulher branca Mulher branca Brancos Homem Homem
ou pardo branco branco branco

Fonte: IBGE (2019)

Segundo o documento do IBGE (2019), as discrepancias podem ser explicadas em razao

de segregacdes ocupacionais, assim como poucas oportunidades de educacdo e
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formacdo entre os individuos. No entanto, estas varidveis explicam apenas parte do
problema. Segundo a Sintese de Indicadores Sociais, também publicada pelo IBGE
(2019), sugere-se equivocadamente que a maior taxa de escolaridade de pessoas
brancas em comparacdo a de pessoas negras seja a principal explicagdo para as
diferencas salariais e de emprego/desemprego. Este equivoco pode ser comprovado
apdés comparar-se o nivel de ocupa¢dao de pessoas negras e brancas por grau de
escolaridade: aqui também a desocupacdo de pessoas negras € superior em todos eles.
Novamente, chama-se atengdo para a questdo do racismo estrutural, que ndao apenas
torna possivel que pessoas brancas se escolarizem em maior nimero, mas também

viabiliza sua contratacdo em detrimento a de pessoas negras com igual escolaridade.

Segundo a Sintese de Indicadores Sociais do IBGE (2019), o Espirito Santo apresenta a
maior diferenca na taxa de desocupacao entre pessoas negras e brancas. A desocupacao
de pessoas negras supera a de pessoas brancas em 6,1 pontos percentuais. O Grafico
abaixo apresenta o cruzamento das varidveis de sexo e cor ou raga para o Espirito Santo,
considerando a renda média real de todas as fontes de renda de pessoas com 15 anos
ou mais no estado em 2018:

Grdfico 21: Renda média real de todas as fontes (RS) das pessoas de 15 anos ou mais
de idade, segundo cor ou raga e sexo no Espirito Santo — 2018

R$ 4.000,00 B Branca
RS 3.189,00
B Negra

RS 3.000,00 RS 2.262,00
R$ 2.000,00
R$ 1.000,00

R$ 0,00

Mulher Homem
Sexo

Fonte: /SN (2020)

O Grafico 19 demonstra que a desigualdade de renda no Espirito Santo tem relacdo com
a desigualdade de sexo e de cor/raga, apontando que a condicdo de ser mulher negra

no Espirito Santo implica em ter uma renda média real de todas as fontes (RMRTF) 27,2%
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menor do que a do homem negro, 37,4% menor do que a mulher branca e 55,6% menor

do que a do homem branco (IJSN 2020).

Nesse sentido, olhar para o racismo estrutural diante da insuficiéncia de renda das
familias beneficidrias do PBC é fundamental diante da realidade apresentada, bem como
é também de fundamental importancia pensar processos de interseccionalidade, visto
que as identidades destes grupos se mostram presentes e influentes quanto a realidade
deles incidindo sobre a pobreza. Como discutem Mariano e Carloto (2013), a incidéncia
de mulheres negras em situacdo de pobreza e de extrema pobreza reflete um processo
historico, no qual desigualdades sociais sdao reproduzidas; fazendo com que, além da
classe e do sexo, a cor também defina as desigualdades sociais e os lugares destes corpos

diante da realidade em que vivem.

4.1.6.1.3 Baixo acesso aos servi¢os

O baixo acesso aos servicos publicos também é uma das causas da insuficiéncia de renda
das familias beneficidrias do PBC, como ja apresentado sobre a falta de oportunidades
de acesso a educacdo e os impactos incidentes na renda familiar. O acesso aos servicos
envolve ndo apenas a disponibilidade de atendimento, mas também a criacdo de
oportunidades de utilizacdo adequadas (SANCHEZ; CICONELLI, 2012), envolvendo
aspectos sociais, econémicos, culturais e politicos (ASSIS; JESUS, 2012). Por isso, inclui
consideragdes sobre a distancia entre os servigos e os cidadaos, a flexibilidade de dias e
hordrios de atendimento, conhecimentos e informacdes que habilitem as familias para
0 acesso, sem desconsiderar as crengas e atitudes subjetivas em relagdao ao servico
prestado. Contudo, abordando a importancia das acdes intersetoriais para o combate a
extrema pobreza, Fernandes (2014) aponta que nao se pode diferenciar com clareza se
a pobreza é a causa ou o resultado do acesso desigual a educacdo, saude, alimentacdo

e trabalho. Neste trabalho, adota-se a interpretacao de que ambos (extrema pobreza e

35 Aqui compreende-se por interseccionalidade de identidades o processo de que cor, sexo, raga, género e classe sdo
aspectos que constituem o sujeito de maneira mutua, bem como suas experiéncias subjetivas de vida. Nesse sentido,
o sujeito carrega consigo diferentes caracteristicas que podem influenciar, também, de maneiras distintas a sua forma
de ser visto, de ver e existir no mundo. Portanto, politicas publicas de combate a desigualdade precisam ser
formuladas de maneira a entender e levar em consideragao o cruzamento das identidades nesse cenario.
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baixo acesso a servicos) se retroalimentam em um ciclo continuo, o ciclo da pobreza. Ou

seja, o0 baixo acesso aos servigos é tanto causa como consequéncia da pobreza.

A importancia da ampliagdo do acesso aos servigos, a fim de combater a pobreza, é
notada no Plano Brasil Sem Miséria3®. Por meio de ac¢Bes intersetoriais, o plano incluia a
garantia de acesso a servigos, tendo como objetivo melhorar a condi¢ao de vida das
pessoas mais vulnerdveis e quebrar o ciclo intergeracional de reproducdo da pobreza
(COSTA; MAFRA; BACHTOLD, 2014). Por isso, as condicionalidades de acesso aos
servicos de educacdo e saude foram estabelecidas pelo Programa Bolsa Familia, visando
estimular e promover a inclusdo das familias em situacdao de vulnerabilidade social

(PAIVA et al., 2014).

Quanto aos servicos de saneamento basico (coleta de lixo, esgotamento sanitario e
abastecimento de dgua), os dados apontam diferentes niveis de inadequacdo de acesso
(IJSN, 2018a; 2018b). Segundo estudo da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), a falta
de acesso a esses servicos prejudica a geracao de renda por conta de varios fatores: pela
maior ocorréncia de problemas de saude que interrompem o trabalho; a falta de dgua
para atividades econémicas; e pelo maior tempo gasto para se obter o acesso a dgua

(PRUSS-USTUN, 2008).

Observa-se que a falta de coleta de lixo alcanca a média de 10,8% das familias
cadastradas no Cadastro Unico do Espirito Santo (IJSN, 2018a), aumentando para 14,5%
dos domicilios pesquisados no Relatério da Avaliacdo de Impacto do Bolsa Capixaba
(IJSN, 2020). Ja a falta de acesso a esgotamento sanitario adequado atinge a média de
31,2% das familias do Cadastro Unico (IJSN, 2018a), embora alcance 22,2% nos dados
do Relatdrio Parcial (IJSN, 2018). Ja sobre o abastecimento de agua que se observa a
maior diferenga entre os dados, sendo inadequada para 18,4% das familias do Cadastro
Unico (1JSN, 2018a) enquanto representa somente 3,5% dos domicilios pesquisados, o
que é explicado pela maior cobertura desse servico na Regido Metropolitana de Vitéria,
local onde as entrevistas foram realizadas. No Espirito Santo, os dados de 2017 apontam

a falta de coleta de lixo direta ou indireta em 9% dos domicilios, a inadequacgdo de

36 O Plano Brasil Sem Miséria, criado em 2011, teve como objetivo a superagdo da extrema pobreza no Brasil por meio
de agBes em trés eixos: garantia de renda, inclusdo produtiva e acesso a servigos (COSTA; MAFRA; BACHTOLD, 2014).
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esgotamento sanitario em 22,4% e a auséncia de abastecimento de agua em 14,4%
(IJSN, 2018b). Embora haja uma diferencga entre os periodos dos dois relatérios, 2019 no
primeiro e 2017 no segundo, nota-se um percentual maior de falta de acesso referente

as familias cadastradas no Cadastro Unico.

Outro aspecto importante para a superagdo da extrema pobreza é o acesso a servigos
adequados de habitagdo, uma vez que a passagem de uma moradia precaria para uma
moradia digna possui reflexos na melhoria das condi¢des de saude e mesmo da situagao
de renda, visto que o pagamento de aluguel deixa de ser necessario (COSTA; MAFRA;
BACHTOLD, 2014). Na Sintese de Indicadores Sociais do Espirito Santo, os dados de 2017
mostram que 4,6% dos moradores do Espirito Santo residiam em domicilios
excessivamente adensados — quando o nimero de moradores por dormitdrio supera o
adequado —, enquanto em nivel nacional a ocorréncia é maior, de 5,9% (lJSN, 2018b).
Outro fator que demonstra a inadequacado das condicdes de moradia é o 6nus excessivo
com aluguel, ou seja, quando alcanga 30% ou mais da renda domiciliar, correspondendo
a 4,9% em nivel nacional e 4,7% no Espirito Santo. De forma complementar, o Relatério
Parcial do Bolsa Capixaba aponta que a moradia representa um dos maiores gastos das
familias em situacdo de extrema pobreza beneficidrias do PBF, das quais 21% possuem

gastos com aluguel e 32,5% moram em domicilios cedidos.

O conceito de déficit habitacional®” também auxilia na compreensao da insuficiéncia de
moradias e, consequentemente, evidencia a necessidade de politicas de acesso a
servicos de habitacdo, abrangendo um conjunto de fatores: a precariedade das
construcdes ou o desgaste fisico de sua estrutura, a coabitacao familiar forcada - familias
conviventes que desejam compor domicilio independente —, os domicilios
excessivamente adensados e o 6nus excessivo com aluguel (IJSN, 2019). Do total de
registros vélidos das familias cadastradas no Cadastro Unico no Espirito Santo de 2019,

os dados apontam que 19,40% estdo em situacdo de déficit habitacional®®, somando

37 Metodologia definida pela Fundagdo Jodo Pinheiro e replicada pelo 1JSN a partir dos dados do Cadastro Unico.

38 Segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro, utilizando a mesma metodologia, em 2015 o déficit habitacional foi estimado
em 6,3 milhdes de moradias no Brasil, dos quais 8% estdo localizados no Espirito Santo, totalizando 109.535 domicilios
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018). Destes domicilios, destaca-se a participacdo elevada do 6nus excessivo com
aluguel como componente do déficit, presente em 66,8% dos casos (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).
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74.454 familias. Desse total, 7,09% referem-se a habitacdo precaria, 1,27% a coabitacao
familiar, 89,89% de Onus excessivo com aluguel e 1,75% de adensamento excessivo
(JSN, 2019). Além disso, do total de familias com déficit habitacional, nota-se que
46,44% se concentram na microrregidao metropolitana, variando de 1,63% na

microrregido Central Serrana a 10,53% na microrregido Rio Doce (lJSN, 2019).

Confirmando as andlises apresentadas nas outras causas, a falta de acesso aos servicos
de educacao e qualificagdo profissional no Brasil é em grande parte uma das causas da
insercdo precaria (renda baixa e instavel) no mercado de trabalho da populacdo pobre
em idade adulta (COSTA; MAFRA; BACHTOLD, 2014). Dados do Perfil da Pobreza no
Espirito Santo apontam que, da populacdo acima de 25 anos, 56,5% completaram até o
ensino  fundamental, enquanto 50,9% completaram o ensino médio.
Comparativamente, dados do Relatdrio Parcial do PBC sobre a populacdo acima de 25
anos apontam que 43,9% completaram até o ensino fundamental e 38,9% completaram
o ensino médio, sendo este nivel o que permitiria acessar melhores postos de trabalho.
Sobre a insercdo no mercado, enquanto a nivel nacional, a informalidade atinge 41,1%
da populacdo ocupada (AGENCIA IBGE, 2020). Dados do Perfil da Pobreza no Espirito
Santo demonstram a informalidade como condicdo predominante dos pertencentes ao
Cadastro Unico, com 70,2% entre a populagdo em idade ativa ocupada (1JSN, 2018a),
abrangendo trabalhadores sem carteira de trabalho, empregador sem CNPJ (Cadastro

Nacional de Pessoas Juridicas), trabalhador sem CNPJ e trabalhador familiar.

No meio rural, destaca-se a escassez de servigos de captacdo e armazenamento de dgua
como fator que afeta a capacidade produtiva das familias, dado que a disponibilidade
de agua se faz necessdria para o desenvolvimento de pequenos projetos e para a
producdo rural (CAMPOS et al., 2014). Em nivel nacional, o Programa Nacional de Apoio
a Captacdo de Agua de Chuva e outras Tecnologias Sociais (Programa Cisternas), em
execucdo desde 2003, busca prover o acesso a agua para familias de baixa renda rurais.
A metodologia do programa baseia-se na utilizacdo de tecnologia social, envolvendo e
capacitando os beneficidrios na construcdo das cisternas, para que se promova
autonomia e gere oportunidade de trabalho nas comunidades rurais com problema de

escassez de agua. No Espirito Santo, a politica é coordenada pela SETADES e tem
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trabalhado na construcdo de 425 cisternas nos municipios pertencentes a regido da

SUDENE. Atualmente, esse processo possui um impasse sobre as consequéncias a saude

provocadas pelo consumo de dgua captada em telhados de amianto.

Por fim, destacam-se os servicos ofertados por meio do Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS) e da Unidade Basica de Saude (UBS), sendo o primeiro voltado
especialmente a populacdo mais pobre e vulneravel, fortalecendo a convivéncia familiar
e comunitaria, e o segundo um dos mais importantes instrumentos para a superagao da
extrema pobreza, possibilitando os cuidados que habilitam o individuo para o estudo e
o trabalho. Dados do Relatério Parcial do PBC mostram que 61% dos moradores
responsaveis procuraram os servicos do CRAS e 92,8% os da UBS. Entre os que
procuraram o CRAS apenas 11,5% receberam a visita do agente do CRAS e entre os que
buscaram a UBS 34,5% receberam a visita do agente comunitdrio de saude. Observa-se
gue a procura pelos servicos é significativamente alta, sobretudo em relacdo a UBS,
denotando que possuem informacdes e conhecimentos que os predispdem na busca
dos mesmos. O acesso aos servicos, contudo, é muito inferior a procura, dado a

guantidade reduzida de atendimentos para aqueles que os solicitaram.
4.1.6.2 Consequéncias

Nesta secdo apresenta-se as trés consequéncias presentes na arvore do problema.
Desse modo, foram levantados trés temas para o debate das consequéncias que o
problema de insuficiéncia de renda gera. A primeira focaliza a questdo da inseguranca
alimentar e nutricional, com dados para o Espirito Santo. O segundo tema destacado
caracteriza-se pela instabilidade das fontes de renda familiar, tema este que tem uma
relacdo de causa-consequéncia com o problema. Por ultimo, apresenta-se a alta

dependéncia das redes de protecdo social.

4.1.6.2.1 Inseguranga alimentar

Uma das consequéncias da insuficiéncia de renda das familias beneficidrias do PBC é a
inseguranca alimentar, temdtica que ja se fazia presente no primeiro campo desta

pesquisa e no modelo légico da politica como ponto a ser mitigado. Conforme
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apresentado na metodologia da pesquisa, para medir o indice de inseguranca alimentar
no primeiro campo a equipe se baseou em dados da Escala Brasileira de Inseguranga
Alimentar (EBIA), encontrando 88,0% das familias entrevistadas com algum grau de
inseguranca alimentar®. Os graus sdo definidos pela EBIA, tal como aponta o IJSN (2015)
arespeito da tematica no Espirito Santo, sendo: (1) seguranca alimentar, (2) inseguranca

alimentar leve, (3) inseguranca alimentar moderada e (4) inseguranga alimentar grave.

Assim, um domicilio com seguranga alimentar possui acesso frequente a alimentos de
boa qualidade e em quantidade necessaria, de modo que o acesso a outras necessidades
basicas ndo é comprometido. No caso de uma inseguranc¢a alimentar leve, ha a
incerteza diante do acesso futuro a alimentos de boa qualidade. Tal preocupacdo leva a
familia a consumir outros tipos de alimentos considerados inadequados para que a
guantidade ndo seja comprometida. Quando, por sua vez, a familia é classificada com
inseguranca alimentar moderada, significa que hd uma reducdo na quantidade de
alimentos entre os adultos; e/ou, ainda, uma mudanca nos padrées de alimentacdo em
razdo da situagdo de falta de alimento entre os adultos. Tratando-se de inseguranga
alimentar grave, a reduc¢do na quantidade de alimentos acontece entre as criangas da
familia, podendo também acontecer em razdao de mudanca nos padrdes de alimentacao
devido a falta de alimentos entre as criangas. Na inseguranca alimentar grave, ha fome,
ou seja, os individuos ndo realizam todas as refeicdes de um dia porque ndo possuem
recursos financeiros para comprar os alimentos (IJSN, 2015) — dai a importancia do olhar
a insuficiéncia de renda das familias beneficidrias do PBC, para que essa realidade se

modifique.

Para entender o fendmeno da inseguranca alimentar em seus diferentes graus se faz
necessario compreender também sua possivel solu¢do. De acordo com um documento
da Acdo Brasileira Pela Nutricdo de Direitos Humanos (ABRANDH), o termo “seguranca
alimentar” é resultado da preocupacdao com politicas alimentares durante a Primeira
Guerra Mundial, na Europa, no que diz respeito a producao dos paises com relacdo aos

seus proprios alimentos. Na Segunda Guerra Mundial, o conceito se fortalece de outra

39 Ver o Relatdrio Parcial da Avaliagdo de Impacto do Projeto Bolsa Capixaba com andlise completa do indicador.
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maneira, a fim de garantir o bem-estar dos individuos em geral (ABRANDH, 2013). Para
tanto, o direito humano a alimentacao adequada é contemplado pelo artigo 25 da
Declaracao Universal dos Direitos Humanos de 1948, assim como no artigo 11 do Pacto
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais®®. No Brasil, o direito a alimentacdo estd
previsto no artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988, por meio de uma emenda
constitucional de fevereiro de 2010*!. O direito a alimentacdo aparece também em leis
mais especificas, como a Lei n? 11.346 de 15 de setembro de 2006 que criou a Lei
Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional criou o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) no pais, tendo como objetivo assegurar o direito
humano a alimentacdo adequada. A Lei enfatiza o dever do poder publico em trabalhar
na promocdo desse direito aos cidaddos — respeitando, monitorando, informando,

provendo, fiscalizando e avaliando®2.

Discutir a respeito de uma situacdo de seguranca alimentar é pensar em dimensdes
variadas de questdes sociais para que esta funcione eticamente e socialmente como
condicao humana universal — o que ainda n3ao é uma realidade (AZEVEDO, 2017).
Destaca-se que o Brasil, mesmo sendo um potencial produtor mundial de alimentos,
ainda ndo conseguiu formular uma politica publica que atendesse plenamente ao direito
dos individuos quanto ao acesso a boa alimenta¢cdo (ROSANELI et al., 2015). Segundo
Azevedo (2017), acredita-se que a discussdo em torno de (in)seguranca alimentar
extrapola a dimensdo quantitativa, bem como aspectos de uma boa utilizacao bioldgica
dos nutrientes que sdo consumidos — ou seja, apenas a quantidade calérica ndo se faz
suficiente. Questoes culturais, tradicionais e de meio ambiente tornam a discussdao mais
complexa (AZEVEDO, 2017). Quando pontos como estes ndo sdo considerados cruciais
no contexto social dos individuos, a inseguranca alimentar acontece e, para além da

fome e de hdbitos alimentares de consumo, “esta é um problema causado por varios

40 Estas informagdes constam em sitio do governo brasileiro, disponivel em:
http://www4.planalto.gov.br/consea/comunicacao/artigos/2014/direito-humano-a-alimentacao-adequada-e-
soberania-alimentar

41 Ementa disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc/emc64.htm

42 | ei disponivel em: http://www4.planalto.gov.br/consea/conferencia/documentos/lei-de-seguranca-alimentar-e-
nutricional
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fenémenos complexos que podem estar combinados de maneiras diversas, tais como a

fome, a pobreza, a desnutri¢cdo e a obesidade” (IPEA, 2019, p. 9).

Assim como em outros lugares do mundo, desde o século XX grande parte da populagao
brasileira tem vivenciado a obesidade e outras doencgas cronicas, ambas relacionadas
aos padroes de alimentagdo (IJSN, 2012). Em casos de inseguranca alimentar, em que
alimentos nutritivos sdo substituidos por outros mais acessiveis (os industrializados, por
exemplo) de acordo com a situagdo financeira da familia, o consumo de agucares e
gorduras pode aumentar. Se a familia, por sua vez, possuir uma vida sedentdria, a
situacdo epidemioldgica e nutricional, nesses casos, pode vir a ser ainda pior (IJSN,
2012). Nesse sentido, a discussdo sobre (in)seguranca alimentar diz respeito ndo
somente a falta do alimento, mas a procedéncia nutritiva do mesmo e a possibilidade
financeira de adquiri-lo, assim como outros aspectos de condicGes bdsicas de
sobrevivéncia. Quanto a isso, Hoffmann (1995, p. 158) acredita que, no que diz respeito
ao combate a inseguranca alimentar, é necessario trabalhar o “acesso a outras
condi¢des para uma vida sauddvel como moradia, abastecimento de agua, condigbes

sanitdrias, acesso a servicos de saude e educagao".

Ha autores que analisaram a agao de politicas de transferéncia de renda no combate a
insuficiéncia alimentar. Cotta e Machado (2013), por exemplo, por meio de uma
pesquisa de revisdo de literatura, observaram que de sete estudos em diferentes locais
do Brasil, cinco deles apontaram impactos positivos no Programa Bolsa Familia quanto
a promoc¢do da seguranca alimentar e nutricional dos beneficidrios**. As autoras
apontaram que, enquanto programa de transferéncia de renda, o PBF pode auxiliar no
combate a inseguranca alimentar e nutricional das familias a medida em que

proporciona a capacidade de acesso aos alimentos (COTTA; MACHADO, 2013).

Nascimento et al. (2017) também analisaram o papel do programa no que diz respeito
a seguranca alimentar das familias, tratando especificamente do Territério de Marajo,
no Para. Os autores perceberam o impacto significativo do PBF no combate a fome e a

inseguranca alimentar das familias, possibilitando aos beneficidrios manter em suas

43 Os artigos analisados observavam tanto o gasto financeiro com a alimentagdo, como questdes de nivel de
hemoglobina no sangue e de consumo alimentar.
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refeicGes as caracteristicas sociais e culturais da regido em que vivem (NASCIMENTO et
al., 2017)%. Tanto Cotta e Machado (2013), quanto Nascimento et al. (2017), chamam a
atencdo para a baixa qualidade dos alimentos consumidos, no que diz respeito a valores
nutritivos e qualidades caldricas. Essas questdes levantam uma reflexdao de que, em um
cenario como este, é necessario pensar em acdes paralelas junto as familias

beneficidrias no desenvolvimento de praticas mais nutritivas.

No caso do Espirito Santo, espera-se que o processo de redesenho do PBC, ao trabalhar
a transferéncia de renda e outros aspectos sociais, possibilite resultados positivos no
que diz respeito ao acesso dos beneficidrios a uma alimentacdo nutritiva e saudavel, de
forma a diminuir os graus de inseguranca alimentar, fome e obesidade vivenciado pelos
mesmos, uma vez que atentar-se para a insegurancga alimentar é também voltar o olhar
para outras desigualdades sociais. Nesse sentido, e levando em consideracdo o cenario
do PBC diante dos indices inicialmente aqui apresentados — bem como toda
problematica envolvida entre a insuficiéncia de renda das familias, suas causas e suas
consequéncias — se faz necessdario, como discutem Rosaneli et al. (2015), olhar para a
fome e para a pobreza de forma a mitiga-las como um pleno exercicio da cidadania. E
preciso, entdo, pensar a alimentacdo saudavel, levando em consideracdao a comunidade,
sua cultura e seus principios éticos; o valor nutricional dos alimentos, a variedade de

produtos e a sustentabilidade, tanto ambiental como social (ROSANELI et al., 2015).

4.1.6.2.2 Instabilidade das fontes de renda familiar

Ainstabilidade das fontes de renda é um elemento importante para a dinamica familiar.
N3o garantir uma renda minima impde diversas barreiras aos membros das familias mais
vulneraveis, que as aprisionam em um ciclo de condi¢des desfavordveis, como uma
espécie de armadilha de pobreza. A incerteza inerente ao processo de procura de uma
ocupacao é amplificada quando ndo se possui as condicdes minimas para o
desenvolvimento das habilidades de cada membro da familia. Por exemplo, em uma
familia cujo principal dilema é a garantia da alimentacdo didria, hd pouco espaco para o

desenvolvimento das demais dimensdes dos individuos, como educacdo, saude etc. Essa

44 Os autores relatam também a interagdo dos beneficiarios com consumidores locais de pequenos supermercados e
vendas ao adquirirem os alimentos, o que fortalece as praticas crediticias do municipio.
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caracteristica se manifesta nas formas como as pessoas mais vulnerdveis acabam se
inserindo no mercado de trabalho, geralmente, na informalidade ou em empregos
tempordrios, cuja necessidade de qualificacdo é minima. Particularmente no periodo da
pandemia, essa emergéncia foi ainda mais acentuada, evidenciando um sistema

econdmico fragil no que diz respeito a garantia de direitos e ao acesso a renda.

Dados levantados na primeira pesquisa de campo da avaliacdo do PBC revelaram um
elevado indice de Inseguranca de Renda®, que atinge quase a totalidade das familias da
amostra (98%). Isso significa que quase todas as familias sofrerdo com falta de dinheiro
para atendimento das necessidades basicas dos membros da familia. A tabela abaixo
apresenta as estatisticas descritivas das principais fontes de renda das familias
entrevistadas.

Tabela 8: Estatisticas descritivas das fontes de rendimentos dos domicilios
entrevistados - RegiGio Metropolitana da Grande Vitdria - Maio a Agosto de 2018

Variaveis Média Desvio padrdao | N2 de
observagoes
Trabalho regular RS 961,67 RS 726,14 435
Trabalho ocasional R$ 312,91 RS 398,90 489
Beneficios do trabalho RS 233,18 RS 171,60 109
Renda total do trabalho, com beneficios do trab. RS 755,39 RS 821,84 790
Outras rendas (beneficios, pensdes etc.) RS 390,66 RS 420,34 1.142
Renda total do domicilio RS 892,12 RS 889,07 1.169

Fonte: Pesquisa “Avalia¢do do Programa Bolsa Capixaba”.

Para entender a tabela é importante diferenciar os dois tipos de trabalho considerados
no momento da pesquisa. A natureza desse trabalho é determinada pela frequéncia a

qual o trabalho proporciona acesso a renda, independentemente do tipo de vinculo

45 Dos 1.183 domicilios entrevistados, 24 (2% do total) foram identificados na situagdo de seguranga de renda. Os
domicilios que estdo em situagdo de inseguranca leve somam 625 (53%); ja os que estdo em situagdo de insegurancga
moderada sdo 502 domicilios (42%). Apesar de serem poucos, 32 domicilios (3% do total) estdo em situagdo de
inseguranca grave. Ressalta-se que dos 1.183 domicilios entrevistados nenhum apresentou situagdo de inseguranca
de renda gravissima (1JSN, 2020).
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formal. Dessa forma, um trabalho informal pode ser classificado como trabalho regular

se a familia tiver acesso ao rendimento de forma continua.

Especificamente nesse contexto da pesquisa de campo, foi constatado que existem dois
canais que podem garantir renda para as familias: i) transferéncias governamentais e, ii)
acesso a trabalho e condi¢cGes de geragao de renda. Barros et al. (2006) realizaram uma
analise dos determinantes imediatos da queda da desigualdade de renda no Brasil, entre
o periodo de 2001 a 2004. Os principais resultados constataram dois determinantes
principais que foram responsaveis pela queda na desigualdade de renda no pais. Um
deles foi a renda ndo-derivada do trabalho - por exemplo, as transferéncias
governamentais - que explicam 36% desta queda. O outro determinante foi a melhora
na distribuicdo da renda derivada do trabalho, que explica 47% da queda da
desigualdade de renda. Barros et al. (2010), em um estudo semelhante para o Espirito
Santo, investigaram os determinantes da reducdo na pobreza e desigualdade de renda
no estado. Os autores demonstraram que as transferéncias publicas de renda foram
muito importantes para a queda da pobreza e desigualdade de renda até 2009, mas o
principal determinante foi também a remuneracdo do trabalho - advinda do

crescimento da produtividade na regido.

O setor informal brasileiro é caracterizado por uma grande heterogeneidade e bastante
dinamismo. Feijo, Silva e Souza (2009) destrincham estas caracteristicas classificando
trés niveis de informalidade: alta, média e baixa; definidos a partir dos quatro
pressupostos bésicos do Trabalho Decente*® promovido pela Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT): (1) emprego; (2) seguridade social; (3) direitos trabalhistas; e (4) o
didlogo social. Seus resultados revelaram que das 68 categorias de atividades, 25
apresentaram alta informalidade (48%), 21 atividades apresentaram média

informalidade (25%), e 22 classificadas como baixa informalidade (27%). Esses dados

46 “Em 1999 a OIT formalizou o conceito de Trabalho Decente como uma sintese da sua missdo histérica de promover
oportunidades para que homens e mulheres obtenham um trabalho produtivo e de qualidade, em condigbes de
liberdade, equidade, seguranga e dignidade humanas. O Trabalho Decente é o ponto de convergéncia dos quatro
objetivos estratégicos da OIT (o respeito aos direitos no trabalho, a promog¢do do emprego, a extensdo da protegdo
social e o fortalecimento do didlogo social), e condigdo fundamental para a superagdo da pobreza, a redugdo das
desigualdades sociais, a garantia da governabilidade democrética e o desenvolvimento sustentavel” (GUIMARAES,
2012, p. 9).
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indicam que, quase a metade do setor informal brasileiro tem um nivel de informalidade

considerado alto, distanciando-se assim dos pressupostos de trabalho decente

estabelecidos pela OIT.

Como uma forma de mitigar essa volatilidade e instabilidade das rendas das familias
mais pobres, geralmente com trabalhos informais, o Governo Federal adotou a medida
do retorno garantido em 2011. Essa regra tinha o objetivo de dar as familias que
melhoraram seu patamar de renda a segurancga para sair do Bolsa Familia, sabendo que
poderdo voltar caso sua renda volte a cair. Para fazer uso dessa opc¢ao, as familias devem
solicitar a gestdao municipal do Programa seu desligamento voluntdrio, de maneira que

esta familia tivesse prioridade na insercdo no programa.

No entanto, foi a partir de 2014, sobretudo devido a retracdo do crescimento econémico
no pais, que o mercado de trabalho sofreu fortes impactos em meio a uma crise
econdmica e politica. Neste cenario, é possivel notar que quando estes dois fatores
aumentam, a instabilidade da renda familiar fica cada vez mais propensa a aumentar,
tendo em vista que a renda do trabalho é uma das principais determinantes da

desigualdade de renda, conforme evidenciado.

Desse modo, trazer dados sobre a taxa de desocupacao (desemprego) e informalidade
do Espirito Santo em comparacdo com o Brasil, pode ser importante para elucidar
melhor o contexto que se reflete na instabilidade da renda e influencia as condi¢des de

vida dos beneficiarios do PBC.

A populagdo do Espirito Santo na forga de trabalho em 2019 era de mais de 2,1 milhdes
de pessoas, tendo uma taxa de desocupacdo de 10,3%, menor em compara¢do com a
do Brasil que foi de 11,0%. Essa taxa representa 222 mil pessoas desempregadas no
Estado no final do ano de 2019 (1JSN, 2020). A taxa de desemprego caiu no Brasil e no
Espirito Santo, no entanto, a informalidade atingiu niveis recordes. O Espirito Santo é o
Estado da Regido Sudeste com a maior taxa de informalidade (41,6%), acima inclusive
da média brasileira, que foi de 41,1%, maior nivel desde 2016. Dados do Cadastro Unico
de 2019 apontam que no Espirito Santo, 70,2% da Populacdo em idade Ativa - PIA

ocupada inscrita no cadastro estdo na informalidade (1JSN, 2019).
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Diante deste cendrio cuja informalidade abrange 41,6%da populacdo ocupada no
mercado de trabalho capixaba, os reflexos na instabilidade da renda das familias,
sobretudo as mais vulneraveis, tendem a ser cada vez mais negativos, pois o mercado
informal é instdvel, repleto de incertezas e insegurangas, o que torna o trabalho precario
e desvalorizado. Além disso, a prépria insuficiéncia de renda prejudica o acesso a
melhores empregos, com melhores salarios, pois tende a direcionar estas pessoas ao
mercado informal e precario, por ndo terem oportunidades educacionais para se
qualificarem a um posto de trabalho mais bem remunerado, ou até mesmo nao terem
acesso a uma alimentacdo adequada, cultura e saude, por exemplo, que sdo elementos
gue também capacitam o individuo ao trabalho. Cacciamali e Tatei (2017) enfatizam que
os impactos que a informalidade gera no desemprego e na renda futura dos jovens sao

fortes, podendo comprometer projetos futuros de mudancas e de mobilidade social.

Por fim, destaca-se que as teses reveladas por Barros et al. (2006; 2010), Feijo, Silva e
Souza (2009) e Cruz (2019) mostram que a renda do trabalho foi um dos principais
fatores responsaveis pela queda na desigualdade de renda observada no Brasil nas duas

ultimas décadas.

4.1.6.2.3 Alta dependéncia das redes de protegdo social
Outra consequéncia da insuficiéncia de renda das familias beneficiarias do PBC é o seu
alto grau de dependéncia em relagdo as redes de protecao social. A atuagao das redes
de protecdo social no Brasil tem como objetivo a garantia de renda, a oferta de servicos
universais continuados e as politicas voltadas para grupos particularmente segregados
e discriminados (JACCOUD, 2014). No contexto do PBC, o alto grau de dependéncia
significa dizer que, para enfrentar situa¢des de fome, pobreza, desemprego, segregacao
social e desigualdade de acesso a servicos, as familias necessitam intensamente do
apoio das redes de protecao social. Sobre isso, Sposati, Cortes e Coelho (2013) apontam
gue a protecdo prové atencdo e cuidados necessarios para a sobrevivéncia dos
individuos e familias, quando as relacdes familiares ou de mercado sdo insuficientes ou

incapazes.

Uma forma de identificar o grau de dependéncia das familias se da mediante dados

sobre a renda proveniente de programas de transferéncia de renda. No Relatério Parcial
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de Avaliacdo do Bolsa Capixaba, nota-se que as transferéncias do governo (Bolsa Familia,
Beneficio de Prestacdo Continuada e Bolsa Capixaba) representam em média 47,91% da
renda total dos domicilios pesquisados (1.169). Além disso, nota-se que quanto menor
a renda dos domicilios — desconsiderando as transferéncias e aposentadoria —, maior é
o percentual de participacdo das transferéncias na renda total, e vice-versa. Por
exemplo, uma familia com renda prépria de RS 100,00 sem transferéncia, tém em média
62,5% da renda oriunda das transferéncias, enquanto em uma familia cujo rendimento
sem beneficio é de RS 500,00, o percentual oriundo da transferéncia na renda total
domiciliar é de 33,4%. Percebe-se, portanto, que quanto menor a renda dos domicilios,
maior é o grau de dependéncia das familias em relacdo a protecdo de renda, e,

inversamente, quanto maior a renda domiciliar, menor é o grau de dependéncia.

O consumo familiar oriundo de ajuda ou doacdo também serve de evidéncia de
dependéncia e, consequentemente, de vulnerabilidade social. No Relatério Parcial de
Avaliagcdo do Bolsa Capixaba, a categoria “ajuda” inclui a ajuda de familiares conviventes,
ajuda ou doacdo de familiares ndo doadores, de vizinhos, amigos ou conhecidos,
empregador e entidades socioassistenciais (instituicdes religiosas e organizacdes nao-
governamentais). A pesquisa de campo, da referida pesquisa, revela o gasto domiciliar
médio de RS 255,67 oriundo de ajuda, considerando um total médio de gasto de RS

776,60, o que representa um percentual elevado na composicao do consumo, de 32,9%.

4.2. Defini¢ao da intervengao

Apds as andlises e consideragdes acerca dos multiplos efeitos que a insuficiéncia de
renda gera sobre a vida do individuo e de toda a sociedade, esta secao apresentara a
recomendacdo final de modelo da intervencdo, que tém como objetivo auxiliar na

conformacdo do novo desenho da politica do Projeto Bolsa Capixaba (PBC).

As propostas aqui apresentadas consolidam uma série de debates e exercicios de
simulacdo efetuados pelo corpo técnico que assina este Relatdorio. Como ponto de
partida, buscou-se desenhar alguns modelos que buscavam reduzir as multiplas
vulnerabilidades as quais as familias elegiveis estdo expostas. Cada modelo simulado

focalizava um conjunto de varidveis consideradas relevantes, tais como o valor médio
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que cada familia iria receber, o niumero de pessoas que ultrapassariam a linha de
extrema pobreza, o nimero de criangas de até 6 anos atendidas, o orgamento previsto
para a politica, dentre outras. Além das multiplas varidveis, as simulagdes consideravam

3 critérios para a comparagao entre os modelos:

a) Atendimento total da politica: neste critério, supde-se que todas as familias elegiveis

pudessem ser atendidas pela politica.

b) Meta de atendimento: neste critério, pretende-se atingir a meta de atendimento de

25 mil familias.

c) Restricdo orgamentdria: neste critério, considera-se como restrigdo orgamentdria o
montante de recursos disponiveis pelo Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da

Pobreza (FUNCOP), no valor de RS 24 milhdes ao ano.

Nota-se que tais critérios sdo mutuamente excludentes uma vez que, por exemplo, a
restricdo orcamentdria seria um impedimento para se atender ao conjunto total de
familias elegiveis. Desta forma, estes critérios propdem auxiliar na tomada de decisao

acerca do melhor modelo que sera adotado.

Durante os exercicios de simulacdo, as propostas de modelos foram aperfeicoadas e
resultaram em dois modelos que serdo apresentados neste Relatério: 1) Modelo de
superacdo do hiato de extrema pobreza; e 2) modelo de pagamento por crianca na
primeira infancia. Os resultados estatisticos das demais simulacdes, bem como os
comentarios acerca da efetividade de cada uma, poderdo ser consultados na secdo de

anexos.

Antes de apresentar os modelos, torna-se importante identificar brevemente os
critérios sugeridos para selecdo e priorizacdo das familias que serdo atendidas pela
politica. Destaca-se que tanto os critérios de elegibilidade quanto de priorizagao

propostos sao validos para os dois modelos que serdo apresentados.

Ressalta, ainda, que os critérios direcionados ao processo de prioriza¢do sdo resultados
de uma série de discussdes que acompanharam o aperfeicoamento dos modelos

propostos. Neste processo, buscou-se ponderar quais os fatores responsaveis por
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agravar vulnerabilidades de uma familia e que, por isso, devem ser considerados caso
haja empate entre as familias consideradas na lista de beneficidrios. Desta forma, o
processo de priorizacdo deve obedecer a ordenacgdo proposta abaixo, qual seja, do

primeiro ao uUltimo critério, enquanto houver empate entre as familias.

Quadro 8: Critérios de elegibilidade e priorizagcdo propostos para o Bolsa Capixaba

Critérios de elegibilidade

1. As familias precisam ser beneficidrias do Programa Bolsa Familia do Governo
Federal.

2. Asfamilias devem possuir ao menos um dependente na faixa etaria entre 0 (zero) e
6 (seis) anos de idade completos até o final do més de competéncia do beneficio;

3. As familias devem possuir renda mensal per capita inferior a linha de extrema
pobreza de referéncia, mesmo apds o recebimento dos beneficios do Programa

Bolsa Familia.

Critérios de priorizagao

1. Aquelas que apresentam o maior numero de filhos na faixa etdria entre O (zero) e 6
(seis) anos de idade completos até o final do més de competéncia do beneficio;

2. Aquelas que apresentam o menor indice de Desenvolvimento da Familia (IDF);

3. Aquelas que apresentam a menor idade média entre seus filhos na faixa etaria entre
0 (zero) e 6 (seis) anos de idade completos até o final do més de competéncia do

beneficio.

Fonte: Pesquisa “Avaliagéo do Programa Bolsa Capixaba”

A seguir, serdo apresentadas as duas propostas de intervencao.

4.2.1 Proposta de intervencdo 1: modelo de superacdo do hiato de extrema
pobreza

4.2.1.1 Objetivo

O desenho de intervencdo proposto pelo modelo 1 tem como principal objetivo auxiliar

na consolidagdo do PBC enquanto um programa de alivio e superacdao da extrema
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pobreza. Para isto, a recomendacdo primordial torna-se a adog¢do da linha de extrema

pobreza do Banco Mundial como linha de referéncia para o PBC.

Conforme destacado na se¢dao “Pobreza e Insuficiéncia de renda”, que discute as
diferentes linhas adotadas no Brasil e no mundo, o modelo vigente do PBC adota a linha
administrativa do Ministério da Cidadania, que considera extremamente pobres aquelas
pessoas cuja renda seja inferior a RS 89,00 ao més. No entanto, este Relatdrio propde
uma relevante alteragdo neste tema: a adog¢do da linha de referéncia do Banco Mundial,

atualmente fixada em RS 146,90,

Conforme analise apresentada na referida secdo, a adoc¢do da linha do Banco Mundial
possibilitara maior comparabilidade da politica em dois niveis: i) em nivel doméstico,
poderd ser comparada a estudos realizados por institutos como IBGE e IPEA, que ja
adotam a referida linha em seus estudos; e ii) em nivel internacional, podera ser
comparada a relatérios apresentados pelo Banco Mundial e demais organizacbes e

acordos internacionais, tais como os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da

Agenda 2030, ratificada pelo Governo brasileiro em 2015.

Ademais, a definicdo deste nivel de renda para se considerar um individuo
extremamente pobre segue critérios metodolégicos e possui atualizagdes periddicas em
consonancia com a realidade socioecondmica mundial. Destaca-se que tal metodologia
ndo é utilizada pelo Ministério da Cidadania, que atualiza suas linhas de forma
discriciondria e sem um método claro e especificado, o que resulta na subestimacgao dos

niveis de pobreza e extrema pobreza.

Por isso, a adocdo da linha do Banco Mundial evita que ocorra um descolamento da
politica capixaba de transferéncia de renda das demais politicas de mesma natureza
praticadas em outros paises. Desta forma, o PBC podera se consolidar enquanto um
programa de alivio e superacdo de extrema pobreza uma vez que utiliza os critérios

internacionalmente recomendados.

47 Este valor corresponde a US$ 1,90 ao dia, a PPC de 2011. Para mais informacdes, retornar a secdo “Pobreza e
Insuficiéncia de renda.”
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4.2.1.2 Operacionalizagao

A operacionalizacdo do modelo é brevemente apresentada em quatro itens:

i) Como referéncia para a extrema pobreza, adota-se a linha do Banco Mundial RS

147,00 per capita ao més (valor apds arredondamento).

ii) Para alcancar a linha de referéncia, transfere a familia um valor varidvel de forma que
cada membro que compde esta familia possa alcancar a linha de referéncia de RS

147,00.

iii) Para o cdlculo do valor varidvel, considera-se a renda per capita desta familia apds a

transferéncia do Programa Bolsa Familia.

iv) O valor transferido a cada familia ndo podera ser inferior a RS 50,00, e superior a RS

1.000,00.
Destaca-se que os itens iii e iv requerem uma andlise mais detalhada:

O itemiii, que vincula o valor da transferéncia ao programa do Governo Federal, ressalta
a relevancia da agdo de politicas combinadas. Ao se combinar o PBC ao programa
Federal, possibilita-se que as familias alcancem a linha de extrema pobreza, acdo que
poderia ser invidvel do ponto de vista orcamentario caso o PBC fosse independente.
Ressalta-se também que a complementaridade entre as politicas tende a fortalecer o
programa nacional e evitar o surgimento de politicas conflitantes que gerem prejuizos
ao beneficiario. Exemplo de conflito ocorreria caso o beneficiario precisasse escolher
entre uma politica ou outra, ndo podendo usufruir de um valor combinado que
potencializa seu consumo e possibilita alcangar niveis mais dignos de renda. Ademais, a
combinacdo entre as politicas reafirma a relevdncia do cumprimento das
condicionalidades. Isso ocorre porque, uma vez que para se tornar elegivel ao PBC as
familias precisam ser beneficidrias do Bolsa Familia, garante-se que estas familias
estejam cumprindo suas obrigacdes relacionadas a saude e educacao de suas criangas,

condicionalidades do programa Federal.

Quanto ao item iv, que impdem limites inferior e superior ao beneficio, seu objetivo

geral é tornar a politica menos desigual, reduzindo a variancia entre os valores
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transferidos. Em outras palavras, os limites buscam que as familias que recebem o
menor valor possivel, bem como aquelas que recebem o maior valor possivel, nao
estejam muito distantes do valor médio que é transferido a maior parte das familias. De
forma especifica, o limite inferior definido em RS 50,00 busca transferir as familias um
valor que seja minimamente relevante. Desta forma, evita-se que as familias cuja renda
esteja proxima a linha de extrema pobreza recebam valores que ndao impactem em seu
padrdo de consumo. Ja o limite superior de R$1.000,00 busca que familias muito
numerosas ndao recebam um valor de transferéncia excessivamente superior ao valor

médio.
4.2.1.3 Resultados estatisticos da simulagado

A fim de comparar os beneficios e a capacidade de atendimento do modelo
recomendado por este Relatério em relacdo ao modelo vigente da politica, torna-se

necessario apresentar alguns resultados estatisticos de ambos.

Tabela 9: Simulagéio do modelo vigente do Bolsa Capixaba

Linha de extrema pobreza de referéncia: RS 147,00

Valor da transferéncia: valor varidvel necessario para alcancgar a linha de RS 109,00

CRITERIOS

VARIAVEIS A) Atendlme?to. total B) I\{Ifeta de 25'm|I (o)) Relst.rlgao

dos elegiveis familias atendidas or¢amentaria FUNCOP
Custo anual da politica RS 28.876.908,00 RS 23.825.676,00 R$ 23.999.880,00
Beneficio per capita RS 19,55 RS 20,11 RS 20,09
Beneficio familiar per
capita RS 19,39 RS 19,96 RS 19,94
Familias atendidas 31.731 25.000 25.221
Pessoas atendidas 123.073 98.720 99.535
Criangas de até 6 anos
atendidas 44.435 37.704 37.927
Hiato da extrema
pobreza RS$ 109,12 RS$ 109,12 RS$ 109,12
Familias que superam a
extrema pobreza 0 0 0
Pessoas que superam a
extrema pobreza 0 0 0

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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Tabela 10: Modelo proposto de superacéo do hiato de extrema pobreza

Linha de extrema pobreza de referéncia: RS 147,00

Valor da transferéncia: valor varidvel necessario para alcancar a linha de RS 147,00

CRITERIOS

VARIAVEIS A) Atendlmellntct total B) I\{I'eta de 25.m|I C) Re’st.rlgao

dos elegiveis familias atendidas orgamentaria FUNCOP
Custo anual da politica RS 105.803.436,00 RS 58.650.120,00 RS 23.997.300,00
Beneficio per capita RS 44,26 RS 47,77 RS 49,94
Beneficio familiar per
capita RS 43,77 RS 47,60 RS 49,51
Familias atendidas 52.798 25.000 8.773
Pessoas atendidas 199.198 102.319 40.045
Criangas de até 6 anos
atendidas 71.593 43.795 20.447
Hiato da extrema
pobreza RS 0,04 RS 0,04 RS 0,07
Familias que superam a
extrema pobreza 45.857 21.135 7.175
Pessoas que superam a
extrema pobreza 173.517 87.322 33.631

Fonte: Pesquisa “Avalia¢do do Programa Bolsa Capixaba”

Como resultado da atualizacdo da linha de extrema pobreza para padroes
internacionais, os beneficios per capita (ou seja, o que cada pessoa recebe), e familiar
per capita (ou seja, o que cada membro de uma mesma familia recebe) sdo aumentados
em valores superiores ao dobro. Isso significa que, considerando o atendimento de
todos os elegiveis, o beneficio per capita passaria de RS 19,55 para RS 44,26 (aumento
de 126%). Ja considerando a meta de atendimento de 25 mil familias, o beneficio

familiar per capita saltaria de RS 19,96 para RS 47,60 (aumento de 138%).

Esses valores sdao relevantes uma vez que, ao se analisar o consumo de uma familia, em
especial aquele direcionado a sua alimentacdo, um incremento de renda per capita em
torno de dezenove reais ao més nao é capaz de surtir os impactos desejados frente aos
precos dos bens praticados no mercado capixaba. Por isso, manter o valor da
transferéncia nos padrdoes do modelo vigente pde em questionamento a prépria
efetividade do PBC enquanto uma acdo para o alivio e superacdo da extrema pobreza

no Estado.
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Quanto a cobertura da politica, ao se atualizar a linha de extrema pobreza ocorre um
expressivo aumento no numero de familias elegiveis. Este aumento, de
aproximadamente 21 mil familias, demonstra que o modelo vigente acaba por
subestimar os niveis de extrema pobreza e, por consequéncia, o conjunto de
vulnerabilidades as quais os capixabas estdao expostos. Destas novas familias elegiveis, o
modelo 1 propde atender aproximadamente 76 mil pessoas e 27 mil criangas de até 6

anos a mais.

Os dados relativos ao hiato da extrema pobreza, ou seja, ao valor médio que cada pessoa
precisaria receber para alcancar a linha de referéncia, apresentam disparidades
relevantes. No modelo vigente, este hiato é de aproximadamente 73% da linha. Este
numero significa que cada individuo, apds receber as transferéncias do governo Federal
e Estadual, ainda precisaria de um adicional de renda de, em média e aproximadamente,
RS 109,00 para deixar de ser considerado extremamente pobre. Por outro lado,
adotando-se o modelo 1, o hiato resultante é de 0,24%. Este dado significa que
aproximadamente todos os elegiveis deixariam a linha de extrema pobreza apds o

recebimento do beneficio.

Ressalta-se que o limite superior de R$1.000,00 para transferéncia a cada familia resulta
gue algumas delas, as muito numerosas, ndo alcancardo a linha de extrema pobreza. No
entanto, receberdao um valor considerado efetivo para suprir suas necessidades basicas.
De forma geral, considerando os 3 critérios apresentados nas figuras acima, ao menos
81% das pessoas atendidas deixardo a extrema pobreza apds a transferéncia do valor
sugerido no novo modelo. Este é um dado relevante uma vez que o modelo atual ndo é

capaz de retirar nenhum individuo do grupo de extremamente pobres.

Quanto a viabilidade orgamentaria do modelo sugerido, a esperada elevag¢ao nos custos
demonstra que, para que uma politica de superacao de extrema pobreza seja efetiva, é
necessario que se considere um orcamento mais robusto do que aquele disponivel ao
modelo vigente. Por isso, este Relatério sugere que sejam admitidas outras fontes de
financiamento além do or¢camento disponibilizado pelo FUNCOP. Destaca-se ainda que

o custo mais elevado que o novo modelo prop&e (aquele destinado a atender o grupo
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total de elegiveis), corresponderia a apenas 0,55% da receita estadual prevista para o

ano de 2019.

Em suma, o desenho de modelo de superagao do hiato da extrema pobreza considera
gue as privacdes e multiplas vulnerabilidades vivenciadas pelas familias capixabas sdo
muito mais abrangentes do que aquelas admitidas pelo modelo vigente. Esta
constatacdo é corroborada por pesquisas realizadas no Brasil e no mundo, que adotam
uma linha de extrema pobreza mais elevada do que aquela utilizada pelo Ministério da

Cidadania.

Por isso, para que o problema de insuficiéncia de renda seja mitigado no Estado, torna-
se necessario, como uma primeira a¢do, admitir que o nivel de renda de R$89,00 per
capita ao més é expressivamente inferior a realidade de mercado existente em nossa
sociedade. Em outras palavras, é fundamental a uma politica desta natureza que ela seja
capaz de atender aos beneficiarios com um valor de transferéncia que seja efetivo do

ponto de vista da realidade social.

De forma geral, a ado¢do de um desenho de politica nos moldes recomendados por esta
proposta somaria esforcos a reorientacdo da agenda social do Estado do Espirito Santo
e, de forma especifica, auxiliaria na consolidacdao do Projeto Bolsa Capixaba enquanto

uma politica efetiva de alivio e superacdo da extrema pobreza.

4.2.2 Proposta de intervenc¢ao 2: modelo de pagamento por crianga na primeira
infancia

4.2.2.1 Objetivo

Na eventual impossibilidade de se adotar a proposta 1, este Relatério sugere a adogao
de um modelo direcionado a primeira infancia. Neste desenho, cada familia beneficiaria
receberia uma transferéncia fixa de R$90,00 e um valor adicional de R$30,00 por filho
na primeira infancia, a partir do segundo filho. Desta forma, este modelo tem como
objetivo transferir a familia um valor que seja significativo para suprir as suas
necessidades, elevando o beneficio daquelas familias com criangas na faixa etaria de 0

(zero) a 6 (seis) anos.
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A opcdo de se transferir um valor proporcional ao nimero de criancas de até 6 anos
reside na consideracdo de que familias que sdo compostas por mais criancas
apresentam maior vulnerabilidade®. Por isso, ao transferir um valor variadvel por filho,
busca-se fazer frente a este nivel mais elevado de vulnerabilidade que estas familias

tendem a apresentar por serem mais numerosas.

Importante destacar que, diferente da proposta 1, este modelo ndo busca alcancar a
linha de extrema pobreza, mas proporcionar a familia uma renda capaz de ampliar sua

capacidade de consumo.
4.2.2.2 Operacionalizacao

Uma vez que possuir ao menos 1 filho na primeira infancia seja critério de elegibilidade
da politica, o beneficio adicional sé sera pago as familias que possuam mais de 1 filho

nesta faixa etaria. Desta forma, tem-se que que:

i) Familias com apenas 1 crianga de até 6 anos receber&o apenas o beneficio fixo de RS

90,00;

ii) Familias com 2 filhos (ou mais) receberdo o beneficio adicional de R$30,00 por filho,

a partir do seu segundo filho.

iii) O valor transferido a cada familia ndo podera ser superior a R$1.000,00.
Destaca-se que, assim como o modelo anterior, este modelo adota como referéncia para
a extrema pobreza a linha do Banco Mundial R$147,00 per capita ao més (valor apds

arredondamento).
4.2.2.3 Resultados estatisticos da simulacdo

A fim de comparar os beneficios e a capacidade de atendimento da proposta 2 com o
modelo vigente da politica, torna-se necessario apresentar alguns resultados

estatisticos de ambos. A figura abaixo auxiliara nesta analise:

48 Ver segdo da defini¢cdo do problema.
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Tabela 11: Modelo de pagamento por crian¢a na primeira infdncia

Linha de extrema pobreza de referéncia: RS 147,00

Valor da transferéncia: valor fixo de RS 90,00 por familia + RS 30,00 a partir da segunda crianca na

primeira infancia

CRITERIOS

VARIAVEIS A) Atendlmef\to. total B) l\{lfeta de 25.m|I (o)) Relst.rlgao

dos elegiveis familias atendidas orgamentaria FUNCOP
Custo anual da politica RS 63.788.040,00 RS 33.766.200,00 RS 23.999.760,00
Beneficio per capita RS 26,69 RS 27,50 RS 27,91
Beneficio familiar per
capita RS 29,21 RS 29,84 RS 29,84
Familias atendidas 52.798 25.000 15.957
Pessoas atendidas 199.198 102.319 71.647
Criangas de até 6 anos
atendidas 71.593 43.795 34.752
Hiato da extrema
pobreza RS 88,96 RS 92,71 RS 90,71
Familias que superam a
extrema pobreza 15.630 6.006 4314
Pessoas que superam a
extrema pobreza 51.181 22.027 17.261

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

Nesta proposta de intervengao, os beneficios per capita (ou seja, o que cada pessoa
recebe), e familiar per capita (ou seja, o que cada membro de uma mesma familia
recebe) sdo aumentados em, ao menos, 36,5%. Desta forma, os beneficios que no
modelo vigente variam entre RS 19,55 e RS 20,00, a partir deste modelo passariam a
variar entre RS 26,69 e RS 29,84. Novamente destaca-se a importancia de se elevar o
beneficio per capita para niveis superiores do que propde o modelo vigente, para que
as familias possam ampliar sua capacidade de consumo a partir de um incremento de

renda que seja mais relevante.

Quanto a cobertura da politica, nota-se novamente que, em comparacdo ao modelo
vigente, hd um aumento na base de beneficidrios que é devido a adog¢do da linha de
extrema pobreza do Banco Mundial. Neste sentido, o nimero de familias elegiveis salta
de 31.731 para 52.798, um aumento de aproximadamente 66,3%. A este respeito,
destaca-se mais uma vez a propensdo do modelo vigente em subestimar o numero de

pessoas que vivem em situacdo de extrema pobreza. De forma semelhante a proposta
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anterior, ressalta-se neste modelo que a extrema pobreza alcanga um nuimero mais

elevado de familias do que sugere a linha de R$89,00 utilizada pelo Ministério da

Cidadania, motivo pelo qual este Relatério adota a referéncia do Banco Mundial.

Quanto ao hiato da extrema pobreza, ou seja, ao valor médio que cada pessoa precisaria
receber para alcancar a linha de referéncia, nota-se que ele varia entre RS 88,96 e RS
92,71. Estes valores mais elevados de hiato sdo justificados pelo cardter do modelo: cabe
relembrar que, diferente da proposta 1, a proposta 2 ndo tem como objetivo superar a
extrema pobreza, e sim transferir aos beneficidrios valores que sejam mais relevantes
considerando sua vulnerabilidade relacionada ao numero de criangas na primeira
infancia.

No entanto, embora superar a linha de referéncia ndo seja o objetivo do modelo, ele é
capaz de retirar da extrema pobreza aproximadamente 86% das familias elegiveis.

Novamente, destaca-se que este é um dado relevante uma vez que o modelo atual ndo

é capaz de retirar nenhum individuo do grupo de extremamente pobres.

Quanto a viabilidade orcamentaria desta proposta, para que se atenda a uma meta de
25 mil familias, o custo deste modelo supera o do modelo vigente em aproximadamente
de RS9,9 milhdes. J4 o orcamento necessério para se atender a todos os elegiveis seria
de aproximadamente R$63,7 milhdes. De forma semelhante ao proposto no modelo
anterior, este Relatdrio sugere que sejam admitidas outras fontes de financiamento

além daquela disponibilizada pelo FUNCOP.

Em suma, a proposta deste modelo busca tratar do problema da insuficiéncia de renda
entre as familias beneficidrias com criancas na faixa etdria na primeira infancia,
considerando que estas familias sdo as que possuem maior incidéncia da extrema
pobreza e vulnerabilidade. Neste sentido, o beneficio adicional por crianga busca suprir
essa insuficiéncia de renda, favorecendo familias mais numerosas e, portanto, mais

vulneraveis.
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4.2.3 Matriz de insumos, atividades e produtos e seus indicadores

Esta secdo se dedica a apresentar o processo de definicdo da oferta da politica do
Projeto Bolsa Capixaba — PBC, bem como os indicadores que possibilitam o
monitoramento da operacionalizacdo e gestdo, da comunicacdo e da avaliacdo da
politica (Anexo 2). A metodologia para elaborac¢do do desenho da intervencgao se baseou
no Guia de Elaboracdo de Modelos Ldgicos do Ministério da Educacdo (2018), que
orienta para que sejam definidos os produtos, mapeado os usudrios e listadas as

atividades da politica.

Segundo Jannuzzi (2005, p. 138), os indicadores de monitoramento de uma politica “[...]
apontam, indicam, aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais
de interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas realizadas
anteriormente”. Jannuzzi (2014) ressalta que os indicadores de uma politica sdo
componentes centrais na etapa de definicdo da estratégia de monitoramento, pois
transmitem informacGes de forma objetiva, possibilitando a captacdo dos efeitos da
politica na drea social e econémica, por exemplo. Além disso, permitem também
mensurar processos e etapas de atividades utilizando indicadores de processos ou

produtos.

O processo de selecao e escolha exige uma analise dos indicadores de monitoramento
e a verificacdo de algumas caracteristicas fundamentais. Jannuzzi (2005) orienta que
para selecionar indicadores de monitoramento, é preciso verificar suas propriedades. O
indicador precisa ter relevancia para que forneca informac6es que possam auxiliar no
processo de tomada de decisdo sobre o aperfeicoamento e mudangas na gestao e
operacionalizacdo na politica. Validade e confiabilidade também sdo propriedades
importantes, e a escolha das fontes de dados confidveis - de institutos de pesquisas
como o IBGE e IPEA, ou fontes oficiais do Governo Federal - proporcionam legitimidade

aos resultados e impactos alcancados pela politica.

Jannuzzi (2005) destaca ainda que os indicadores devem conter também medidas
sensiveis e especificas, de modo a captar rapidamente os efeitos da intervencdo. Além

disso, o autor destaca que os indicadores devem ter periodicidade e comparabilidade.
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Outra propriedade considerada muito importante para Jannuzzi (2005) é a
transparéncia, a qual permite que os gestores publicos e a sociedade possam

compreender melhor os efeitos da politica na realidade da populac¢do beneficidria.

Corroborando essas propriedades destacadas por Jannuzzi (2005), o estudo que
promove um guia para avaliar politicas publicas elaborado pelo 1JSN (2018) considera
qgue os indicadores de monitoramento devem conter cinco propriedades. Eles devem

ser especificos, mensurdveis, atribuiveis, realistas e periddicos (tempo).

Além dessas caracteristicas, os indicadores também podem ser divididos em quatro
diferentes classificacdes para fins de aplicacdo nas politicas publicas, sendo elas a divisdo
por area tematica, a divisdo entre indicadores objetivos e subjetivos, a classificagdo por
diferenciacdo dos processos - como indicadores que medem os processos de demanda
de insumos, execucgao de atividades e oferta dos produtos, bem como os resultados e
impactos da politica - e, por fim, a classificacdo por indicadores analiticos (ex.: taxa de

pobreza, taxa de evasdo escolar) e sintéticos (ex.: IDH, IDF) (JANNUZZI, 2005).

Optou-se pela elaboragdao dos indicadores com base nas orientagdes que constam no
Guia do IJSN (2018). Desse modo, dividiu-se entre indicadores de insumos, atividades,
produtos, resultados e impactos. Assim, ao longo da apresentacdo da oferta da politica

os indicadores sdo listados e descritos.

A figura abaixo apresenta, de maneira geral, cada etapa do processo para a definicdo da
oferta da politica, orientado pelo Guia de Elaboracdo de Modelos Logicos do Ministério

da Educacdo (2018).

Figura 5: Etapas do processo de definigdo da oferta da politica

Fornecedor eQuem oferece os insumos? Qual é a fonte? ]
Insumos *Quais recursos s3ao necessarios para executar as atividades? ]
Atividades eQuais processos transformam os insumos em produtos? ]
Produtos *Quais produtos obtidos das atividades? ]
Usuario *Quem recebe estes produtos? ]
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Figura 6: Operacionalizagdo e gestdo da politica
FORNECEDOR INSUMOS ATIVIDADES PRODUTOS USUARIO
Ministério da Cidadania Cadastro Unico Selegho de elegi\,::ésFou sandidatos:ao Lista de elegiveis ao PBF SETADES - GBTR
i &
Caixa Econémica Federal Eothade Lo snbpoid doBoisa Selegao de beneficiarios ao PBF Lista de beneficiarios do PBF Caixa Econdmica Federal
3 -3
3 SETADES - NAGI Lista de elegiveis ao PBC Manutenciio da folha de pagamento do Lista de beneficiarios do PBC fofiofo Thancers percele
o PBC atualizada SETADES - GBTR
2 o I
;: SETADES - NAGI | Lista de inclusdo no PBC
5 f Emissao de cartdes Cartdes emitidos Familias beneficiarios do PBC
3 Insllpurcéo ﬁnancqi(a parceira ngandames de cartdes
3 o
o ,
Gartinge R""g::cz‘e"d'm*‘"w ga Processo de pagamento Servigo de saque e débito do cartao Familias beneficiarios
Instituig@o financeira parceira - T
Lista de beneficiarios que ndo Devolucao dos beneficios Valor devolvido por ndo
utilizaram o beneficio Naioh i movimentaco financeira SETADES
Quadro 9: Indicadores dos processos de operacionalizagdo e gestéo da politica
Modelo Esta medindo o Indicador Descricao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Lista de beneficidrios do | Quantidade de familias beneficidrias Informa o ndmero de familias beneficiarias do SETADES Mensal
PBC do PBC PBC
Demandantes de cartdes Quantidade de familias que Informa o numero de familias que demandaram Banestes Mensal
Insumos do PBC demandaram cartdes do PBC cartoes do beneficio do PBC
Lista de beneficiarios Quantidade de familias que tiveram Informa o nimero de familias que tiveram o
qgue ndo utilizaram o beneficio do PBC devolvido beneficio do PBC devolvido Banestes Trimestral
beneficio do PBC
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Modelo Estda medindo o Indicador Descrigdao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Valor da folha de pagamento do PBC Informa o montante, em reais, da folha de SETADES Mensal
pagamento do PBC no més
Valor do beneficio médio pago aos beneficidrios
Atividades do PBC, dividido em: Beneficio médio per capita;
Beneficio médio e Beneficio médio familiar per capita SETADES Mensal
Manutencdo da folha de
pagamento do PBC Custo anual da politica Custo total do programa considerando o mesmo SETADES Anual
numero de familias atendidas
Percentual que o orgamento do PBC representa
% Receita do Estado da receita do Estado do Espirito Santo, no ano SETADES Anual
considerado
Emissao de cartdes Quantidade de cartdes emitidos Informa a quantidade de cartdes que sdo Banestes Mensal
emitidos
Quantidade de cartdes ativos e ndo Informa o ndmero de cartdes ativos e ndo ativos Banestes Mensal
ativos
Cartdes emitidos
Quantidade de cartdes entregues e Informa o numero de cartdes entregues e nao Banestes Mensal
ndo entregues entregues
Quantidade de familias que ndo Informa o nimero familias que ndo utilizaram o Banestes Trimestral
Produtos utilizaram o beneficio do PBC beneficio do PBC, no periodo de 3 meses
Servigo de saque e
débito do cartdo Quantidade de familias do PBC que Informa o nimero de familias que perderam o
perderam o beneficio sem busca beneficio do PBC sem busca ativa, no periodo de Banestes Trimestral
ativa 3 meses
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Modelo Estda medindo o Indicador Descrigdao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Valor devolvido por ndo Montante dos beneficios do PBC Informa o montante de beneficios do PBC Banestes Trimestral

movimentagao
financeira

devolvidos

devolvidos no periodo de 3 meses

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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O ponto de partida para a oferta dos produtos é o processo de selecdo de elegiveis ao
Programa Bolsa Familia — PBF, que permite a sele¢ao dos beneficiarios do programa. Os
insumos necessarios para selecionar os beneficiarios sdo os dados do Cadastro Unico,
fornecido pelo Ministério da Cidadania. Nessa mesma ldgica, foram construidas as
demais etapas da operacionalizacdo e gestdo da politica. A atividade de manutencdo da
folha de pagamento do PBC, por exemplo, elabora uma lista de beneficidrios do PBC
atualizada, importante tanto para a instituicdo financeira que opera a politica, quanto
para a GBTR. Esse processo de atualizacdo é fundamental, haja vista que algumas
familias acabam perdendo o beneficio por ndo cumprirem as condicionalidades, ou até

mesmo por deixarem de sacar o beneficio o qual tém direito durante 3 meses.

A operacionalizacdo e gestdo da politica demanda diversos indicadores para auxiliar no
monitoramento desses processos. O indicador de quantidade de familias beneficiarias
do PBC contribui para monitorar o processo inicial, que é a elaboracdo da lista de
beneficidrios do PBC. Jd4 o indicador do valor da folha de pagamento informa o
montante, em reais, dos beneficios que estdo sendo pagos com base nessa lista de

familias beneficiarias.

O indicador de beneficio médio busca medir o valor médio que vem sendo pago aos
beneficiarios do PBC, sendo desagregado em dois: beneficio médio per capita e
beneficio médio familiar per capita. Esses indicadores sdo Uteis para efeitos de
comparacdo com outras politicas ou propostas de desenho, bem como podem servir de

parametro para definicdo dos valores a serem transferidos aos beneficiarios.

O indicador de custo anual da politica exibe o valor que o PBC transfere de recursos
anualmente para as familias beneficiarias. Esse valor do custo da politica possibilita,
portanto, o calculo do percentual que o or¢camento do programa representa da receita
total do Estado do Espirito Santo. No ano de 2019, o custo anual do PBC foi de 22 milhdes

de reais, e esse valor representa 0,11% da receita do estado.

Além destes indicadores acima, outros com caracteristicas financeiras sdo relevantes
para a operacionalizacdo e gestdo da politica e a instituicdo financeira parceira acaba
sendo um ator importante tanto para fornecer os dados, quanto para emissdo dos

cartOes e cobertura bancdria para os servicos de saque e débito dos beneficios.
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Os indicadores relacionados a ndo utilizacdo do beneficio tém informacdes trimestrais,
sendo eles: quantidade de familias que tiveram beneficio do PBC devolvido; quantidade
de familias que ndo utilizaram o beneficio do PBC; quantidade de familias do PBC que
perderam o beneficio sem busca ativa; montante dos beneficios do PBC devolvidos. Ja
os indicadores relacionados com os cartdes do beneficio, sdo: quantidade de familias
gue demandaram cartdes do PBC; quantidade de cartdes emitidos; quantidade de

cartdes ativos e ndo ativos; quantidade de cartdes entregues e ndo entregues.

A comunicacdo do PBC se da em dois eixos: 1) com a populagdo; e 2) com os municipios.
Para que a comunica¢dao com a populacdo seja efetiva, é preciso que os servigos de
tecnologia de comunicacdo e informacao - TIC estejam ativos e disponiveis como um
canal para as familias tirarem dudvidas, proporem sugestdes e fazerem reclamagdes.
Além disso, os TIC fornecem as informacBGes necessdrias para que o processo de
elaboracdo da comunicacdo com a populacdo seja possivel. As campanhas de divulgacdo
podem orientar as familias beneficidrias e elegiveis sobre os seus direitos a respeito do
beneficio, e orientar até mesmo a sociedade e os equipamentos governamentais sobre

a politica.

A respeito da comunicagdo com os municipios, sdo necessarios dois insumos. O primeiro
sdo informacdes sobre o PBC, que sdo fundamentais para os municipios conhecerem,
difundirem e contribuirem com o alcance da politica. O segundo insumo s3do as

normativas, orientacdes técnicas e estrutura elaboradas pela propria SETADES.

Esse processo de comunicacdo do PBC gera produtos, como rodadas de assessoramento
técnico e oficios e comunicados oficiais. Estes produtos contribuem para que os CRAS e
CREAS, e outros equipamentos socioassistenciais possam desenvolver suas atividades

com as normas bem definidas e orientadas pelas prefeituras e pelo Governo do Estado.

A figura e o quadro abaixo apresentam a construcdo do processo de definicdo dos

produtos relacionados a comunicacao da politica do PBC e seus respectivos indicadores.
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Figura 7: Comunicag¢do da politica

FORNECEDOR INSUMOS ATIVIDADES PRODUTOS USUARIO
SR A . Servigos de tecnologia de Campanhas de divuigagao e 7 Familias beneficiarias e elegiveis, 7
5 Instituigdo financeira parceira comunicagao e informagao - TIC orientagao sociedade e equipamentos
- - -
7 - - Comunicagio do Bolsa Capixaba:
‘—é SETADES - SECOM Informaqges _sobre o Bolsa 1 Com a populagzo; Rodadas dTéZ:is::wramemo
g apixaba ) 2. Com 08 municipios. CRAS, CREAS e outros
K equip S0Ck ciais
SETADES Normativas, orientagbes técnicas e Oficios e comunicados oficiais
estrutura
Quadro 10: Indicadores dos processos de comunicagéo
Modelo Esta medindo o Indicador Descricao Fonte Periodicidade
Logico processo:
Insumos Normativas, orientacdes Quantidade de pecas sobre Relagdo de pegas de propaganda com normativas, SETADES Anual
técnicas e estrutura normas, orientagdes produzidas orientagGes técnicas e estruturais sobre o PBC
Quantidade de relatdrios e Informa o nimero de relatérios e comunicados que Anual
comunicados postados foram postados no periodo de 1 ano
Comunicagdo do Bolsa SECOM -
Atividades Capixaba Mede a frequéncia mensal com que as postagens SETADES Anual
Tempo médio de postagens (de relatdrios e comunicados) foram realizadas no
site institucional no periodo de 1 ano
Produtos Campanhas de Quantidade de atendimentos do N2 de atendimentos realizados pelo SAC e pela Banestes e Anual
divulgagdo e orientagdo SAC e Ouvidoria Ouvidoria do programa SETADES

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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Definiu-se quatro indicadores que pudessem passar informacdes relevantes para a
etapa dos processos de comunicag¢do da politica. O primeiro indicador listado no Quadro
acima é quantitativo, e se caracteriza por uma relacdo de materiais produzidos contendo
as normativas, orientagdes técnicas e estruturais sobre o PBC, que sdo um dos insumos

necessarios para a comunicacao.

Os indicadores que medem a atividade comunicacional do programa foram definidos
em quantidade de relatérios e comunicados postados, e o tempo médio dessas
postagens no intervalo de um ano. Esses indicadores sdao importantes para verificar
como esta se dando o fluxo de informacdes nos canais de atendimento do programa, e
a demanda por mais e por quais tipos de informacdes, pode ser definida a partir do
indicador quantitativo com o nimero informagdes prestadas pelo SAC e Ouvidoria e
seus respectivos status (atendido ou pendente), que pode verificar as informacgdes ainda

carentes de divulgacdo para a populacdo e o préprio governo.

Para completar o ciclo da politica o processo de monitoramento e avaliagdo é crucial
para a melhoria continua do servico prestado a populacdo. O monitoramento e
acompanhamento do PBC utilizara informacbes sobre os pagamentos dos beneficios e
sobre a cobertura da politica para que possa fornecer os relatdrios de prestacdo de
contas e as bases de dados, relatérios e painéis de monitoramento e acompanhamento
construidos ao longo desse processo. Ja a avaliagdo da politica serd detalhada no
capitulo seguinte e busca a identificacdo do impacto causado pela intervencdo proposta

nesse relatdrio. A figura e o quadro de indicadores sugeridos podem ser conferidos a

seguir.
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Figura 8: Monitoramento e avaliagdo da politica
FORNECEDOR INSUMOS | | ATIVIDADES PRODUTOS | USUARIO
i o ) Informagdes sobre pagamentos I Al ) | ‘ SETADES e Tribunal de Contas do
Instituigao financeira parceira dos beneficidrios | Relatdrios de prestacao de contas Estado
2 A Monitoramento e acompanhamento do - o
& i L . Bolsa Capixaba Base de dados, Relatdrios e
= Informagoes sobre cobertura da painédis de monitoramento a SETADES e Sociedade
E ‘ SETADES - NAGI | ‘ politica A acompanharmeanto )
2 o
& . N -,
E | SETADES - GBTR | | Dados da folha de pagamento | ( ) Relatdrio de avaliagio de
B Processos
E 1 | Metodologia de avaliacio | Avaliagio da poliica . Governa e Saciedade
1JSN ) . .
| ) | Técnicos | | Relatario de avaliago de impacto
Quadro 11: Indicadores dos processos de monitoramento e avaliacéo da politica
Modelo Estd medindo o Indicador Descrigdo Fonte Periodicidade
Légico processo:
Taxa de focalizacdo Mede o grau de cobertura da politica publica diante SETADES Anual
dos critérios estabelecidos
Informagdes sobre
cobertura da politica Taxa de cobertura Mede a taxa de cobertura entre as familias elegiveis SETADES Anual
Insumos do PBC ao PBC
Quantidade de criangas de 0 Informa a quantidade de criangas na primeira SETADES Anual
a6 anos no PBC infancia, de 0 a 6 anos, que recebem o beneficio do
PBC
Recursos financeiros Informa o montante de recursos financeiros IJSN Anual

necessarios para as avaliagGes da politica
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Modelo Estd medindo o Indicador Descrigao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Informa a quantidade de técnicos bolsistas, 1JSN/FAPES
Atividades Avaliacdo da politica Numero de técnicos modalidade e valor da bolsa necessarios para realizar Anual
envolvidos a pesquisa de avaliagdo da politica
Lista com os relatérios de prestagdo de contas, da
Relatdrios técnicos avaliagdo de processos e de impacto, bem como as SETADES/IJSN Anual

Produtos Relatérios

produzidos por ano
(qualitativo)

bases de dados, relatdrios e painéis de
monitoramento e avalia¢do

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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Foram definidos cinco indicadores para medir os processos de monitoramento e
avaliagdo do PBC. Estes indicadores correspondem a informagbes sobre a cobertura da
politica, sobre a avaliacdo e sobre os produtos que o monitoramento e a avaliacdo
oferecem. Em relagdo a cobertura da politica, foram definidos os indicadores de
focalizacdo, cobertura e de criancas atendidas na primeira infancia pelo PBC.
Informagdes sobre o grau de cobertura da politica podem auxiliar o processo de
monitoramento, tornar a politica mais transparente e ajudar na tomada de decisdes
acerca de mudancas e do aperfeicoamento do préprio PBC, contribuindo também para

a sociedade ter conhecimento e informagdes para acompanhar a politica.

O processo de avaliacdo da politica conta com dois indicadores, sendo eles os recursos
financeiros, e os recursos técnicos. O indicador de recursos financeiros informa o
montante necessario para avaliar a politica. J& o indicador de recursos técnicos
demonstra a quantidade de técnicos e/ou bolsistas pesquisadores, modalidade e valor

da bolsa necessarios para realizar a pesquisa de avaliagdo de processos e de impacto.

Para a avaliacdo de processos, hd a necessidade de uma metodologia de avaliacdo
definida e técnicos para aplica-la, bem como dados administrativos, uma vez que a
avaliagdo de processos busca sugerir mudancas nos processos com vistas ao
aperfeicoamento da operacionalizacdo e gestdao da politica. J& a avaliacdo de impacto
exige, do mesmo modo, uma metodologia robusta e definida, bem como técnicos
capacitados para aplica-la, mas busca verificar o impacto que a politica vem tendo nas
familias beneficiarias. Essas avaliagdes tém como usuario final o Governo, que pode
tomar decisdes sobre a continuidade e melhoria com base nestes relatérios, e a propria
sociedade, que tem o conhecimento e as informacgdes detalhadas acerca dos objetivos,

do funcionamento e da focalizacdo da politica.

4.3. Defini¢ao dos resultados e impactos

Esta secdo se concentra na definicdao dos resultados e impactos da politica. Antes de
defini-los, elencou-se a oferta de produtos da politica, para depois definir os resultados

(curto prazo) e os respectivos impactos (longo prazo).
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Figura 9: Resultados e impactos esperados pela politica
PRODUTOS RESULTADOS ‘ IMPACTOS
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O primeiro produto definido para esta etapa foi o beneficio pago, ou seja, a efetivacao
da transferéncia da renda as familias beneficidrias da politica. Espera-se que este
produto gere resultados no aumento/incremento da renda das familias, bem como o
aumento da capacidade de consumo. Além disso, o beneficio pago proporciona a

reducdo do hiato da extrema pobreza.

Outros dois produtos elencados sdo os cartdes emitidos e os canais de atendimento.
Espera-se que esses produtos possam gerar resultados como uma maior acessibilidade
ao recurso, tendo em vista que os cartdes emitidos facilitam a utilizacdo do beneficio, e

0s canais de atendimento proporcionam as redes necessarias para 0 acesso ao recurso.

O ultimo produto elencado para definicdo dos resultados e impactos da politica, sdo as
campanhas de divulgacdo e orientacdo. Essas campanhas buscam reduzir o valor dos
beneficios devolvidos, além do aumento do cumprimento das condicionalidades do
Bolsa Familia, pois orientam as familias a respeito das responsabilidades as quais
precisam cumprir para permanecer recebendo o beneficio. Essas campanhas
proporcionam ainda, como resultados, um publico informado sobre o direito e a

possibilidade de utilizacdo do beneficio uma vez que tenha conhecimento dele.

Os impactos esperados destes produtos descritos, sdo: (1) reducdo da inseguranca de
renda; (2) reducdo da inseguranca alimentar; (3) aumento do consumo na economia
local; (4) Aumento do acesso aos servicos publicos; e (5) Reducdo da vulnerabilidade da

familia.

A reducdo da inseguranca de renda advém da transferéncia do recurso que
complementa diretamente a renda dos beneficidrios. A reducdo da inseguranca
alimentar também é um impacto esperado, uma vez que os beneficiarios podem utilizar
os recursos do beneficio do PBC no consumo de alimentos, podendo diminuir a
inseguranca alimentar em longo prazo. Outro impacto esperado é o aumento do
consumo na economia local, haja vista que as familias, ao receberem o beneficio,
passam a movimentar o mercado local através do consumo de produtos e servicos na

economia da sua regido.
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Outro impacto esperado pela oferta da politica é o aumento do acesso aos servigos
publicos. Baseado no cumprimento das condicionalidades do PBF, as familias
beneficiarias passam a ter mais acesso aos servicos publicos como frequentar a escola,
a unidade bdsica de saude, entre outros que fazem parte das condi¢bes para
permanéncia no programa. Por fim, espera-se que a politica reduza também a
vulnerabilidade da familia, proporcionando assim ndao apenas melhorias nas dimensdes
da renda e na alimentacdo, como também melhorias na saude, educacdo, cultura,

acesso ao trabalho, entre outras.

4.3.1 Indicadores de resultados

Nesta subsecdo sao listados os indicadores de monitoramento dos resultados, bem
como suas descricdes, areas tematicas, as fontes de dados e os respectivos recortes de

analise.

Os quatro primeiros indicadores buscam medir se a pobreza e a extrema pobreza vém
reduzindo ao longo dos anos em que a politica esteve em vigor. Por isso, indicadores
como percentual de pobreza e de extrema pobreza, e quantidade de pessoas que estdo
nessa situacdo de vulnerabilidade retratam bem e objetivamente a captacdo dos
resultados da politica nessa area social. O hiato de pobreza e de extrema pobreza
(expressos em porcentagem da linha de pobreza ou extrema pobreza) também fazem
parte desse grupo de indicadores da area social, e mensuram o quanto cada pessoa que
estd abaixo da linha de pobreza ou de extrema pobreza precisa receber, em média, para

alcancar essa linha (1JSN, 2019).

Outro indicador importante nessa categoria é o percentual de familias atendidas que
deixaram a extrema pobreza. Esse indicador mostra o percentual de familias atendidas,
gue sao beneficidrias do PBC, e que ultrapassaram a linha de extrema pobreza do Banco
Mundial, considerando-se a renda como a soma dos seus recursos proprios, com o
beneficio do PBF e do PBC. Os indicadores da area social dispéem de seus recortes de
analise, que permitem captar os efeitos da politica em populacdes especificas como

negros e negras, mulheres e criancas em idade da primeira infancia.
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Quadro 12: Indicadores de monitoramento dos resultados

Indicador Descrigao Area tematica Fonte Desagregadores
e Cor ou raga;
Percentual da populacdo pobre no Espirito Santo que ® Sexo;
Percentual de pobreza vivem com menos de USS 5,50 por dia (PPC 2011) ou Social IBGE e Faixa etaria;
RS 425,22 por més. Os valores devem ser atualizados @ Das familias com criangas na
anualmente. primeira infancia (de 0 a 5 anos
e Cor ou raga;
Percentual da populagdo extremamente pobre no ® Sexo;
Percentual de extrema pobreza Espirito Santo que vivem com menos de USS 1,90 por Social IBGE ® Faixa etaria;
dia (PPC 2011) ou RS 147,00 por més. Os valores e Das familias com criangas na
devem ser atualizados anualmente primeira infancia (de 0 a 5 anos
Mede aproximadamente o montante necessario para e Hiato de pobreza
erradicar a pobreza com base na linha de referéncia do e Hiato de pobreza das familias com
Hiato de pobreza Banco Mundial (em percentual da linha). Social IBGE criangas na primeira infancia (de 0
5anos)
Mede aproximadamente o montante necessario para e Hiato de extrema pobreza;
erradicar a extrema pobreza com base na linha de e Hiato de extrema pobreza das
Hiato de extrema pobreza referéncia do Banco Mundial (em percentual da linha). Social IBGE familias com criangas na primeira
infancia (de 0 a 5 anos)
Percentual de familias atendidas | Percentual de familias atendidas beneficiarias do PBC
acima da extrema pobreza que ultrapassaram a linha de extrema pobreza do Social CadUnico -
Banco Mundial, considerando a renda dos Recursos
préprios + PBF + PBC
Valor da renda média per capita dos beneficidrios do ® Recursos proprios;
Renda média per capita PBC Econbmica SETADES ® Rec. proprios + PBF;

® Rec. proprios + PBF + PBC

Fonte: Pesquisa “Avaliagéo do Programa Bolsa Capixaba”
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E importante ressaltar que esses indicadores s3o utilizados em outros relatérios técnicos
que analisaram o contexto do Espirito Santo, como é o caso do estudo do IJSN (2020)
gue se debrucou sobre a questdo da pobreza, distribuicdo e a desigualdade de renda da

popula¢do capixaba mediante dados da PNAD Continua anual do IBGE de 2018.

4.3.2 Impactos esperados

Os indicadores de impacto compdem uma das etapas mais importantes da politica, pois
sdao eles que proporcionam a constatacdo dos efeitos da politica na populagdo
beneficiaria. O monitoramento dos impactos da politica € um processo fundamental,
por isso a preferéncia é de que se busque indicadores mais especificos e sensiveis aos

efeitos (JANNUZZI, 2005).

Desse modo, o quadro abaixo apresenta a lista de indicadores de impactos selecionados
para o monitoramento do PBC. Uma parte desses indicadores se dedica a medir os
impactos na dimensdo da primeira infancia, com foco na saude, nutricao e educacgao.
Por isso, foram utilizados indicadores de monitoramento do Plano Nacional pela
Primeira Infancia (PNPI, 2020), que disponibiliza uma plataforma online denominada
Observatério do Marco Legal da Primeira Infancia que auxilia na captacdo e
acompanhamento desses indicadores. A outra parte dos indicadores se dedica a medir

os impactos da politica no desenvolvimento da familia, por meio do indice sintético IDF.
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Quadro 13: Indicadores de monitoramento dos impactos

Indicador Descrigao Area tematica Fonte Desagregadores
(ou componentes)
Taxa de Mortalidade infantil, | NUmero de ébitos de criancas antes de completar um
para cada mil nascidos vivos ano de idade, para cada mil nascidos vivos, na Saude IBGE -
populacdo residente no Estado do Espirito Santo, no
ano considerado
@ Sexo da crianga;
e Cor ou raga da crianga
Numero de dbitos de Numero de dbitos de menores de 5 anos na Sim - Ministério | @ Componentes de mortalidade
criangas menores de 5 anos populagdo residente no Estado do Espirito Santo, no Saude da Saude infantil;
ano considerado ® Causas evitaveis de mortalidade
de criangas menores de 5 anos de
vida
Taxa de mortalidade na Numero de dbitos de menores de 5 anos, por mil Sinasc -
infancia, para cada mil nascidos vivos, na populagdo residente no Estado do Saude Ministério da e Componentes de mortalidade
nascidos vivos Espirito Santo, no ano considerado Saude infantil;
Percentual de criangas menores de cinco anos
Prevaléncia de déficit de acompanhadas pelo Sistema de Vigilancia Alimentar e Sisvan - @ Sexo da criancga;
peso em menores de 5 anos | Nutricional (Sisvan) com sobrepeso ou obesidade, no Nutri¢do Ministério da e Cor ou raca da crianga
Estado do Espirito Santo, no ano considerado. Saude
Percentual de criangas menores de cinco anos
Prevaléncia de excesso de acompanhadas pelo Sistema de Vigilancia Alimentar e Sisvan - @ Sexo da crianga;
peso em criangas menores Nutricional (Sisvan) com sobrepeso ou obesidade, no Nutri¢do Ministério da e Cor ou raga da crianga;
de 5 anos Estado do Espirito Santo, no ano considerado. Saude




Instituto Jones
dos Santos Neves

Indicador Descrigdao Area temadtica Fonte Desagregadores
(ou componentes)
Percentual de criangas menores de 5 anos
- o acompanhadas pelo Sistema de Vigilancia Alimentar e .
Prevaléncia de déficit de p . 'p . & Sisvan -
Nutricional (Sisvan) com baixa estatura ou estatura . .
altura em menores de 5 . . . - - Ministério da Sexo da crianga;
muito baixa para a idade, no Estado do Espirito Santo, Nutrigcao , .
anos . Saude Cor ou raga da crianca;
no ano considerado
~ . Percentual de criangas de 0 a 3 anos que frequentam .
Proporg¢do de criangas de 0 a Ng . . qN R q ~ Sexo da crianga;
centros de educagdo infantil em relagdo a populagao .
3 anos que frequentam . - - ~ Cor ou raga da crianga;
. . total dessa faixa etaria, no Estado do Espirito Santo, Educacao o .
centros de educagdo infantil . IBGE Renda domiciliar per capita
no ano considerado
~ . Percentual de criangas de 4 e 5 anos que frequentam .
Proporgado de criangas de 4 e Ng . . qN N q ~ Sexo da crianga;
centros de educagdo infantil em relagdo a populagao .
5 anos que frequentam . L. . ~ Cor ou raga da crianga
.. . total dessa faixa etaria, no Estado do Espirito Santo, Educacgdo . .
centros de educagdo infantil : IBGE Renda domiciliar per capita
no ano considerado
Seguranca alimentar,
Alimentacdo i
g . . Inseguranca alimentar leve;
Escala Brasileira de A Escala Brasileira de Inseguranga Alimentar (EBIA) (indice & ¢ .
. ~ e ~ Inseguranca alimentar
Inseguranga Alimentar mensura a percepgao das familias em relagdo ao Sintético) IBGE
. moderada;
(EBIA) acesso aos alimentos. .
Inseguranca alimentar grave
Lo . - . Auséncia de vulnerabilidade;
O indice de desenvolvimento da familia (IDF) consiste .
o o . . Acesso ao conhecimento;
em um indicador sintético que aglutina diferentes .
o . . . - . Varias areas Acesso ao trabalho;
Indice de Desenvolvimento dimensdes da pobreza, tendo como unidade de oo . .
o . P . ) o (Indice Disponibilidade de recursos;
da Familia - IDF analise a familia. E composto por seis (6) dimensdes, L. IJSN . ] )
Sintético) Desenvolvimento infantil;

27 componentes e 68 indicadores.

CondigGes habitacionais

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”
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Conforme listado no quadro acima, sdo dez os indicadores que buscam medir os
impactos da politica na primeira infancia. Esses indicadores sdao, em grande parte, da
area tematica de saude, relacionados tanto a mortalidade infantil, quanto a alimentacao
e nutricdo no tocante a verificagdo do déficit de peso e altura e o excesso de peso. Mas
também conta com indicadores da area da educacdo, que proporciona o
monitoramento dos impactos na frequéncia escolar das criangas, que é uma das

condicionalidades do PBF.

Com objetivo de trazer um breve panorama, observa-se a situacao dos nimeros mais
recentes dos indicadores de primeira infancia no Espirito Santo, algo que pode servir no
monitoramento dos indicadores selecionados para mensurar o impacto da politica. Por
exemplo, a taxa de mortalidade infantil no Brasil, em menores de um ano de idade para
cada mil nascidos vivos, foi de 12,8 em 2017 e passou para 12,4 em 2018 (IBGE, 2019).

Apesar da melhora, as taxas sao inferiores as de paises desenvolvidos.

A taxa de mortalidade na infancia (de criangcas menores de 5 anos), para cada mil
nascidos vivos, foi de 12,4 criancas no Estado em 2018. O grafico a seguir, mostra os

componentes de mortalidade na infancia.

Grdfico 22: Taxa de mortalidade na inféncia a cada mil nascidos vivos - Espirito Santo -
2018

12

10

0

Mortalidade Mortalidade Mortalidade Mortalidade Mortalidade na
neonatal precoce  neonatal tardia pos-neonatal infantil faixade1a4
anos de idade

Fonte: Ministério da Saude (2018).

J4 os indicadores de educacdo mostram que em 2019 apenas 36,4% das criancas
capixabas de 0 a 3 anos de idade frequentavam centros de educacao infantil. A maior

proporcdo de criancas na educacdo infantil era da faixa de renda dos 25% mais ricos
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(56%). Enquanto os 25% mais pobres contavam com apenas 27% de criancas
frequentando a escola. Em relagao as criancgas na faixa etaria de 4 e 5 anos, o indicador

mostra um percentual bem maior (94,6%) de presenca nos centros de educacdo infantil.

A tabela abaixo mostra os indicadores com énfase na nutrigcdo das criancas, e aponta os

resultados do Espirito Santo em 2018:

Tabela 12: Indicadores de nutrigdo infantil do Espirito Santo, 2018

Indicadores Percentual
Prevaléncia de déficit de peso em menores de 5 anos 2,5%
Prevaléncia de excesso de peso em criangas menores de 5 anos 13,8%
Prevaléncia de déficit de altura em menores de 5 anos 8,3%

Fonte: Sisvan, Ministério da Saude (2018).

Conforme se observa, os dados que medem as condi¢des nutricionais das criancas do
Espirito Santo mostram que o percentual de criangas menores de 5 anos com
prevaléncia de excesso de peso é o indice que apresenta o valor mais alto entre os trés

(13,8%).

Embora o déficit de peso e altura sejam problemas importantes e exijam atencgao, o
excesso de peso que leva a obesidade infantil também é um problema que precisa ser
combatido, pois o consumo de alimentos imprdprios e ultraprocessados prejudicam o
desenvolvimento nutricional das criancas. Por isso, é interessante que a politica foque
na comunicac¢ao do programa voltada para orientar as familias a consumirem alimentos
mais sauddaveis, podendo impactar ndo apenas em um melhor desenvolvimento da

crianca, como também para os demais membros da familia.

Nesse sentido, espera-se que a politica proporcione impactos na seguranca alimentar,
pois o beneficio complementa a renda das familias e pode contribuir para o consumo de
alimentos para os seus membros. Dessa maneira, foi selecionado o indicador de
seguranca alimentar da escala EBIA para poder mensurar esses impactos. Além disso,
destaca-se o indicador de desenvolvimento familiar, que é um indicador sintético, e

reune seis diferentes dimensdes da pobreza, tendo como unidade de analise a familia.
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O IDF indica a auséncia de vulnerabilidade na medida em que a familia apresenta um

indice mais alto.

Em seguida, o quadro abaixo apresenta os indicadores que ajudam a entender o
contexto estrutural em que a politica estd inserida. Embora esses indicadores nao
tenham sensibilidade com a politica, conforme indica Jannuzzi (2005), eles podem
colaborar com a melhor compreensdao das dificeis condi¢cdes estruturais que os

beneficiarios do PBC enfrentam.

Quadro 14: Indicadores que contextualizam os impactos

Indicador Descrigao Area Fonte
tematica

Mede o grau de concentragao de renda em
determinado grupo, apontando a diferencga entre
os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos.
indice de Gini O Gini varia entre zero e um, cujo valor zero Econbmica IBGE
significa a situagdo de igualdade, e um significa

que uma so pessoa dispde de toda a riqueza
daquela regido.

Mostra a razao entre os 10% mais ricos e os 40%
mais pobres de uma regido. E um indice que

indice de Palma mede a concentragdo de renda nos estratos EconOmica IBGE
superiores e quantas vezes essa renda representa
a base.

Distribuicao das Distribuicao percentual da populagdo residente
classes de percentual em domicilios particulares por cor ou raca,
de pessoas em ordem | segundo as classes de percentual de pessoas em Econ6mica IBGE

crescente de ordem crescente de rendimento mensal

rendimento domiciliar domiciliar per capita, Espirito Santo

Mede a proporgdo de pessoas desempregadas
Taxa de desocupacgao em relagdo a Populagdo Economicamente Ativa Trabalho IBGE
(PEA).

Percentual dos trabalhadores sem carteira,

Taxa de informalidade trabalhadores domésticos sem carteira, Trabalho IBGE

empregador sem CNPJ, conta prépria sem CNPJ e
trabalhador familiar auxiliar.

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

Os indicadores que medem a desigualdade de renda comp&em essa lista, de modo que
possam apontar as condicOes estruturais de distribuicdo de renda no Estado do Espirito

Santo ao longo dos anos. Esses indicadores sdo o indice de Gini, que mede o grau de
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concentracdo de renda, apontando a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e

dos mais ricos, enquanto o indice de Palma mostra a razao entre os 10% mais ricos e os

40% mais pobres de uma regido.

Outros trés indices também incorporam essa lista que busca contextualizar os impactos
da politica, sendo eles: Distribuicdao das classes de percentual de pessoas em ordem
crescente de rendimento domiciliar; taxa de desocupacdo e taxa de informalidade. Esses
indicadores listados contribuem para que o monitoramento da politica do PBC seja
realizado abarcando as diferentes questdes e dimensdes que compdem as condicdes de
pobreza e extrema pobreza, como a informalidade do mercado de trabalho, o

desemprego e a distribuicdo de renda desigual.

Contudo, conforme ressalta Jannuzzi (2005), dificilmente os érgdos publicos irdo
atender a todas as demandas de informacdes que o monitoramento do programa
exigira. Por isso, é necessdrio sempre uma revisdo e organizacdo nos procedimentos de
coleta e tratamento de dados dos indicadores para que possam ser construidos, quando
necessario, indicadores de monitoramento mais adequados e alinhados com a

verificacdo dos resultados e dos impactos da politica.

4.4. Resumo do modelo logico proposto e suas hipoteses

O modelo légico é a ferramenta que resume de maneira visual a teoria do programa
mostrando quais atividades, produtos, resultados e impactos que se propde ao
implementar a politica. A ferramenta permite apresentar as hipdteses que embasaram

as definicGes de impactos esperados pela politica.

O esquema ¢é organizado da seguinte forma: nos quadros que compde o cabecalho do
modelo légico estdo as premissas e informagdes levantadas no diagndstico do problema,
apontando as evidéncias, o publico e as causas do problema discutidas nas secdes
anteriores. No quadro principal, estdo as linhas de acdo do programa e sua cadeia ldgica,
em que uma atividade ou um grupo de atividades, geram produtos, resultados e
impactos. Por fim, no rodapé se encontra as suposicdes ou hipdteses que serdo

necessarias para a criacdo de uma relacao causal da entre a intervencdo e os impactos.
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Figura 10: Modelo Iégico do Bolsa Capixaba

MODELO LOGICO Bolsa Capixaba

—_———

- Ll = -
[PROBLEMA: A insuficiéncia de renda das [EVIDENCIA: mais de 200 mil familias em | r PUBLICO: familias beneﬁcnanas do PEF em situagio |
|
|
|
1

: familias beneficiarias do PBF. : situacdo de extrema pobreza em agosto de :de extrema pobreza de acordo com critério do Banco

| 2020, de acordo com e Cadastro Unico. 1Mundial gue tenham. pelo menos, um dependente
| com ateé seis anos de idade.
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Nesta secdo, busca-se explicar em linhas gerais essa relacdo causal, explicitando as
hipéteses para a teoria do programa. Procura-se responder assim, como o Bolsa
Capixaba serd capaz de resolver a insuficiéncia de renda das familias. E importante
lembrar do carater complexo do problema que poder ser potencializado a depender do

contexto em que a politica estd sendo executada.

As trés primeiras atividades sdo as que ddo inicio a todo processo de pagamento do
beneficio e disponibilizacdo ao cidaddo. Selecionar familias, manter a folha de
pagamento e emitir os cartdes sdo as atividades bdasicas para garantir o acesso ao
recurso. Nesse sentido, hd uma vantagem na emissdao dos cartdes com a fungdo de
débito, que amplia as possibilidades de utilizacdo do dinheiro para atendimento das
necessidades da familia beneficiada. Os resultados desse conjunto de atividades e
produtos sdo expressos no numero de familias que serdo cobertas pelo beneficio e a
imediata reducdo do hiato da extrema pobreza, proporcionado pelo acesso ao recurso.
O recurso transferido fornece aos membros da familia condi¢des mais dignas de vida,
fazendo com que seja possivel desenvolver outras dreas importantes para a superacao
da extrema pobreza. Se esses resultados foram permanentes, a longo prazo temos dois
impactos que sdo a reducdo da extrema pobreza e da inseguranca alimentar das
familias, com uma alteracdao do modo de vida de seus membros. A mudanca de modo
de vida pode ser potencializada pelo trabalho de acompanhamento das familias nos
equipamentos da rede socioassistencial que, apesar de nao ser escopo do PBC, sdo um
importante apoio para as familias mais vulneraveis, auxiliando-as a construir objetivos

e perspectivas de longo prazo.

O eixo de comunicagdo é crucial para o alcance dos objetivos do PBC. A atividade de
comunicar através de campanhas diversas, dos canais de atendimento bancarios, no
extrato ou mesmo através dos equipamentos socioassistenciais fazem com que o
beneficio seja reconhecido entre a populacdo e de fato seja acessado por quem
realmente necessita. Essas campanhas além de explicar do que se trata o programa e
suas condicionalidades, tem como objetivo informar sobre a importancia do
desenvolvimento infantil, dado a priorizacdo da Primeira Infancia como publico

prioritario. A hipdtese implicita é que haja um maior cuidado no cumprimento das
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condicionalidades do Bolsa Familia, uma vez que a complementacdo do recurso
promovida pelo Bolsa Capixaba, aumenta o custo de descumprir as condicionalidades
de saude e educacdo preconizadas no programa federal. Dessa forma, existem dois
impactos associados a uma melhor comunicagdo ao beneficidrio: i) caso as familias
sejam informadas e consigam promover o desenvolvimento cognitivo e intelectual das
criangas com a ajuda do recurso do PBC, pode acarretar melhorias no desenvolvimento
de uma geracdo de pessoas; e ii) 0 aumento no cumprimento das condicionalidades gera
uma reducao das vulnerabilidades relacionadas a educagdo e saude, o que contribuem
para a quebra do ciclo geracional da pobreza, conforme apontado na secdo 4.1.6.1.1

deste relatério.

No fim do ciclo de pagamento, a prépria utilizagcdo do recurso nas comunidades pode
promover uma movimentacdo da economia local. Para isso, é importante observar o a
relacdo entre a utilizacdo e devolucdo dos recursos transferidos, uma vez que, hd uma
regra de que caso ndo haja movimentag¢dao na conta, o recurso é automaticamente
devolvido a SETADES, diminuindo a eficiéncia da politica. Sendo assim, o impacto na
economia local estd relacionado a utilizagdo do recurso em estabelecimentos préximos
a residéncia da familia. A hipdtese implicita é que a maior parte do recurso seja gasto

em locais proximos, dinamizando a atividade comercial da regiao.

As atividades de monitoramento e avaliagao previstas ndo produzem impactos diretos
a populacdo, mas possibilitam o aperfeicoamento continuo do programa. No caso do
monitoramento materializado em painéis de acompanhamento, o aumento da
transparéncia permite a afericdo de indicadores importantes para execucdo do PBC. O
acompanhamento feito regularmente permite corre¢des de eventuais erros de maneira
agil, garantindo o pleno funcionamento da politica de transferéncia de renda. Ja a
avaliacdo, realizada em intervalos mais longos, apontam para propostas de melhoria
gue so seriam possiveis com andlises mais profundas e a utilizacdo de métodos mais
robustos que demonstram o resultado e impacto do PBC. Isso permite um alinhamento
aos objetivos planejados, bem como fornece legitimidade ao gestor publico sobre a

gualidade da politica publica.
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E importante mencionar que todas essas linhas causais sdo passiveis de testes ao longo
do processo. Se caso uma ou mais hipdteses levantadas se provem equivocadas, é dever
do gestor interferir no processo para que se garanta o alcance dos objetivos inicialmente
propostos. Por esse motivo, a pesquisa sugere no proximo capitulo a adogao de um

esboco inicial de avaliacdo de impacto para o PBC.

5. Desenho preliminar da avaliagdao dos desenhos propostos

O objetivo desta secdo é apresentar direcionamentos para a avaliacdo de impactos do
Projeto Bolsa Capixaba em sua nova configuragao. Para isso, discute-se quais seriam as
estratégias de estimacdo do impacto e quais alternativas poderiam estar a disposicdo

do gestor no momento oportuno para sua realizagdo.

O primeiro esfor¢o da avaliagdo de impacto do programa nado pode ser completado por
fatores externos a realizacdo da pesquisa, conforme explicitado no Capitulo 3 deste
relatério. Entretanto, a experiéncia adquirida ao longo da pesquisa gerou subsidios
capazes de facilitar a futura avaliacdo do programa. Algumas etapas ja foram validadas
e testadas em campo, como a aplicacdo do questionario e o balanceamento dos grupos
de tratamento e controle, procedimentos que podem ser replicados futuramente sem

grandes ajustes.

Ainda assim, o esfor¢o financeiro para a realizacdao de uma pesquisa de campo é uma
guestdo a ser ponderada, dada a complexidade da tarefa. Varias questdes levantadas
no relatério da primeira pesquisa de campo foram cruciais para entender que o
planejamento e o acompanhamento do projeto sdo complexos e, por isso, deveriam ser
feitos com dedicagdo exclusiva dos servidores responsaveis pela avaliacdo, garantindo a
devida atencdo que a pesquisa demanda e minimizando a possibilidade de erros ao

longo do processo.

Pensando nos cendrios que comumente o gestor publico enfrenta na gestdo da politica,
as estratégias apresentadas neste capitulo levaram em considerac¢ao duas situacdes: A
primeira, se supds que haveria acesso a recursos para a realizacdo de uma pesquisa de
campo, na qual é possivel coletar dados de forma controlada e padronizada para a

estimacdo dos resultados. Na segunda, se sup6s a utilizacdo da infraestrutura dos
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equipamentos socioassistenciais existentes para realizar uma avaliacdo utilizando dados
ja consolidados pelo Cadastro Unico. Nesse caso, apesar da grande quantidade de dados
presentes no Cadastro Unico, a defasagem da informacdo cadastrada e os vieses de se
utilizar um instrumento que é porta de entrada para beneficios sociais sao fatores de
risco a qualidade da avaliacdo. Para minimizar este problema pode ser empreendido um
esforgo, tal como uma forga tarefa para atualizagdo cadastral. Uma alternativa também
vidvel seria restringir o uso de dados a uma parcela de cadastros atualizados em um

determinado periodo, por exemplo, nos ultimos 6 meses.

Este capitulo estd dividido em trés secdes, além desta introdugdo. A secdo seguinte
discute qual é o objetivo da avaliacdo de impacto e qual efeito buscamos detectar. Em
seguida apresentamos metodologias que podem ser adotadas pelos avaliadores,
levando em consideracdo as mudancas previstas no programa. Na secdo seguinte
apresentamos uma sugestdo de etapas para a realizacdo da avaliacdo e por fim
reportamos os resultados de um estudo de caso realizado no contexto do Bolsa

Capixaba.

5.1. O que uma avaliagcao de impacto mede?

Uma avaliacao de impacto, em linhas gerais, busca mensurar o impacto de uma politica
ou programa em relacdo ao problema para o qual a intervencao foi desenhada, com
base nos resultados da comparagado entre dois grupos: o de tratamento e o de controle.
O grupo de tratamento é formado por individuos que passaram pela intervencado da
politica publica e no caso especifico do Bolsa Capixaba, sdao aquelas familias que
receberam a renda transferida pelo programa. J4 o grupo de controle busca representar
0 que teria acontecido com os individuos caso ndo recebessem o beneficio. Para que
essa comparac¢ao ocorra de modo adequado, os individuos no grupo de controle devem
possuir caracteristicas similares ao grupo de tratamento antes da intervencao, sendo a

Unica diferenca o fato de estes ndo serem atendidos pela politica.

Do ponto de vista tedrico, a forma mais rigorosa e que produz resultados mais robustos
de se realizar esse tipo de avaliacdo é a construcdo de grupos de controle e tratamento

de forma aleatdria. Ao realizar a distribuicdo do tratamento de forma aleatédria, é
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possivel demonstrar que todos os grupos serdo semelhantes em termos de
caracteristicas observadas e ndo observadas. Garante-se que a Unica diferenca entre os
grupos é a participacdo ou ndo no programa e, com isso, possiveis vieses sdo eliminados.
Entretanto, apesar dos experimentos aleatérios serem o “padrao ouro” das avaliagdes,
guando tratamos de politicas sociais é muito dificil implementar a aleatorizacdo na
selecdo dos beneficidrios, fazendo com que fossem desenvolvidos métodos de
estimacdo chamados ndo experimentais. Estes métodos buscam reduzir possiveis vieses
decorrentes da ndo aleatorizagdao, formando grupos de controle e tratamento
comparaveis, em termos de varidveis observaveis. Dessa forma, tais hipoteses e
métodos estatisticos conseguem avancar em direcdo a estimacao da relacdo causal do

programa.

Antes de iniciarmos a descricdo das ferramentas necessdrias para a avaliacdo do
programa, é preciso que definamos a notacao que serd empregada ao longo do texto.

Esta é similar a usualmente adotada em modelos de resultados potenciais.

Para isto, considere uma varidvel de tratamento binaria que assume T; =1, se o
individuo recebe o tratamento (participa do programa) e T; = 0, caso o individuo ndo
receba o tratamento (ndo participe do programa). O objetivo é calcular como o
programa impacta a varidvel de interesse (por exemplo, renda das familias),
denominada Y;. Isso significa que iremos avaliar como o status de Y; se comporta em

fungdo de variagdes em T = {1,0}.

Considere ainda que Y;(1) e Y;(0) representam os resultados potenciais do individuo i
guando ele recebe ou ndo o tratamento, respectivamente. Infelizmente, ndo é possivel
comparar o par (Y;(0),Y;(1)), diretamente, pois sé um dos possiveis resultados é
observavel. Em outras palavras, s6 é possivel observar um conjunto de pessoas que
recebem o tratamento e outro conjunto diferente de pessoas que ndo recebem. Nunca
serd possivel observar individuos que recebem e n3do recebem o tratamento
simultaneamente. Caso isso fosse factivel, a simples diferenga (Y;(1) — Y;(0)) seria
suficiente para estimarmos o impacto do programa sobre o individuo i. Contudo, como

imaginado, esse fato é completamente irrealista.
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Avariavel de interesse observada Y; pode ser escrita em termos de resultados potenciais
tais como Y; = Y;(0) + (¥;(1) — Y;(0)) * T;. Em linhas gerais, quando se realiza a
avaliacdo de politicas publicas, o maior interesse é estimar o efeito médio do programa

sobre os tratados expresso pela equagao (2):
EMTT = E[Y;(DIT; = 1] = E[Y;(0)|T; = 1] (2)

O EMPT é dado pela diferenca entre a média de Y para os tratados quando tratados e a
média para esses mesmos individuos caso eles ndo tivessem recebido o tratamento.
Com essa formulacdo, é possivel estimar o impacto médio do programa para os

individuos que receberam tratamento (participaram do programa).

E importante notar, entretanto, que E[Y;(1)|T; = 1] pode ser facilmente obtido a partir
dos dados, enquanto, E[Y;(0)|T; = 1] ndo. Este ultimo termo pode ser estimado por
meio da média da varidvel de interesse do grupo contrafactual, garantidas certas
condicdes. Na maioria das vezes, o maior desafio de avaliagcdo de politicas publicas é
encontrar um grupo de controle adequado para representar Y;(0)|T; = 1, ou seja, o
contrafactual do grupo de tratamento. Existem diversos métodos disponiveis na
literatura, sendo a distribuicdo aleatdria do tratamento a mais adequada. Contudo, a
selecdo aleatdéria ndo é possivel, pois a participagdo ou ndo no programa esta
condicionada a um conjunto de critérios predefinidos em lei e pelas restricdes

orcamentadrias.

Quando a distribuicdo aleatéria do tratamento ndo é possivel, existem algumas
metodologias alternativas disponiveis. Nesse relatdrio abordaremos duas metodologias
candidatas para a avaliacdo do Bolsa Capixaba: diferencas em diferencas com
pareamento e regressao descontinua. Vale lembrar, entretanto, que a definicdo de uma
estratégia de avaliacdo estd intrinsecamente condicionada ao modelo de execucdo do
programa. Dessa forma, como este ainda se encontra em processo de reestruturacao,
as metodologias aqui descritas sdo indicativas e estabelecem uma direcdo de

investigacao.
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5.2. Metodologias de avaliagao

O esforco de se realizar uma avaliacdo coerente estda em encontrar grupos de pessoas
que possam ser uma boa base de comparacdo caso as familias ndao fossem beneficiadas
pelo Bolsa Capixaba. Por conta disso, busca-se um grupo de pessoas com caracteristicas
muito préximas umas das outras, cuja diferenca entre elas esta na participagdo ou nao

no programa.

As metodologias apresentadas a seguir buscam emular um cendrio de aleatorizacdo, de
modo que os grupos de tratamento e controle possam ser definidos, minimizando os

vieses de selecdo.

5.2.1 Diferengas em Diferen¢as com pareamento

A primeira metodologia sugerida para a avaliacdo do Bolsa Capixaba é a combinac¢do
entre o método de diferencas em diferencas (DD) com o pareamento. O método de DD
consiste em comparar a diferenca na trajetéria do grupo de familias no grupo de
tratamento e controle ao longo do tempo, especificamente, no periodo anterior e
posterior ao recebimento do beneficio. O resultado obtido pelo grupo de controle,
portanto, passa a representar o que aconteceria com as familias do grupo de tratamento
caso ndo fossem beneficiarias. Para isso, podemos selecionar familias cuja trajetéria seja
semelhante antes de receberem o recurso do Bolsa Capixaba. A hipdtese é de que, caso
ndo houvesse nenhuma intervencdo do programa, a trajetdria dessas familias fosse

igualmente parecida, tornando-se candidatas a grupo de controle.

A hipdtese desse método também exige que a composicao do grupo de controle e
tratamento ndo seja alterada significativamente entre um periodo e outro. Isso porque
pode haver contextos em que pessoas que estavam no grupo de controle, passem a ser
beneficiadas ao longo do tempo, criando o que chamamos de atrito amostral, de forma

gue o impacto do programa também possa ser observado no grupo de comparacgao.

No caso do Bolsa Capixaba a selecdo para a participacdo no programa é feita pela
SETADES e, observada a evolucdo da quantidade de beneficiarios, é possivel fazer o

acompanhamento eficaz da entrada e saida de familias ao longo do tempo sem
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prejudicar a formacdo dos grupos de interesse da avaliacdo. Além disso, por nao
envolver a iniciativa das familias no momento da inscricdo no programa e pelo fato de
gue todas as familias ja serem beneficidrias do Bolsa Familia no momento da selecao, é
razoavel supor que no periodo anterior ao ingresso no Bolsa Capixaba os
comportamentos das familias ndo foram afetados diretamente pela possibilidade de

concessdo do beneficio estadual.

Um ponto importante que pode refletir na avaliagdo diz respeito as caracteristicas da
familia em relacdo a sua condicao de vulnerabilidade. Como os mecanismos de selecao
para o programa buscam priorizar familias mais vulnerdveis, podem existir
caracteristicas ndo observaveis que podem interferir na estimacdo dos impactos do
programa. Nesse sentido, para contornar este problema sugere-se utilizar o método de
pareamento para construir um grupo de controle com caracteristicas semelhantes ao
grupo de tratamento no periodo anterior ao programa. A hipdtese é que cada par
definido na amostra busca representar o que aconteceria com a familia caso nao tivesse

recebido o beneficio.

No caso do Bolsa Capixaba e das informac¢des do Cadastro Unico, o método de
pareamento pode ser combinado com de Diferencas em Diferengas, uma vez que se
possui a informacdo da familia em diferentes pontos do tempo. Isso faz com que sejam
relaxadas algumas hipdteses do método de pareamento, a partir do momento que se
pode admitir que os efeitos ndo observaveis existentes na familia sdo constantes ao
longo do tempo, de modo que isso ndo afete a probabilidade de participar ou ndo do
programa, bem como uma eventual mudanca de comportamento motivada pela
existéncia do Bolsa Capixaba. A partir da ado¢cdo desse método combinado as

estimativas de impacto sao mais bem captadas, isolando os efeitos do programa.

O estimador de diferencas em diferencas, para dois periodos, pode ser representado

pela seguinte regressao:
Yie =Bo + Bty +B2 Dy + Bty * Dy + vXie + Wyt (3)

onde, i=1,...,N, N indica o numero de familias, t € uma varidvel dummy que recebe um

para o periodo apds o tratamento e zero para o periodo pré-tratamento, a varidvel D é
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um variavel bindria que designa os grupos de controle (D=0) e tratamento (D=1), a
varidvel t; * D; é uma variavel fruto da interagdo entre t e D, 55 indica o impacto do
estimador de diferengas em diferengas, X;; representa um conjunto de varidveis de

controle e u;; sao outros fatores.

E importante observar que o pareamento deve ser realizado antes da regressdo
apresentada acima de modo que apenas as observacdes pareadas irdo ser utilizadas

nessa etapa.

5.2.2 Regressao descontinua

Como j& mencionado, em linhas gerais, os principais métodos para avaliacdo sdo
baseados na comparacdo entre grupos de controle e tratamento, sendo o principal
desafio a determinacdo de um grupo contrafactual adequado para compara-lo ao grupo

de tratamento.

A regressao descontinua nao difere dessa ideia. Esse método foi inicialmente proposto
por Thistlethwaite e Campbell (1960) que analisaram o impacto de prémios de mérito
em resultados académicos sobre o desempenho escolar futuro, valendo-se do fato de
que esses prémios foram distribuidos com base em uma pontuacdo observada (X).
Estudantes com notas superiores a X, (cutoff) receberam o prémio (T = 1) enquanto
alunos com notas inferiores a xo ndo foram agraciados com o prémio (T = 0). Dessa
maneira, a atribuicdo ou ndo do prémio criou dois grupos distintos e, sob certas

condi¢Oes, comparaveis.

A analise via regressao descontinua supde que os individuos que estdo localizados
“proximos” ao limiar xp, tanto acima quanto abaixo, formam grupos similares e,
portanto, localmente comparaveis. Assim, a Unica diferenca entre os grupos é o

recebimento ou ndo do prémio.

Este ferramental matematico também pode ser empregado para avaliar o programa
Bolsa Capixaba. De acordo com Gertler et al. (2018), em termos praticos, algumas
condicGes devem ser atendidas para a aplicacdo da analise de regressdo descontinua.

Em primeiro lugar, deve existir um critério claro e bem definido, capaz de ordenar todos
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os individuos. Além disso, é preciso que exista um limiar, baseado no mesmo critério,
que indique as pessoas que irdo participar do programa e as que ficardao de fora. Esse
ponto de corte, deve ser exclusivo do programa. Isto é, nenhum outro programa similar
pode utilizar o mesmo limiar. Caso contrario, seria impossivel separar os impactos dos
diferentes programas. Por fim, é importante observar ainda, que a classificacdo do
individuo na lista ndo pode ser manipulada pelos préprios beneficiarios, recenseadores,

gestores etc.

Existem duas principais abordagens para andlise via regressao descontinua: o desenho
sharp e o desenho fuzzy. Nas préximas se¢bes é possivel observar uma breve descricao

de ambos.
5.2.2.1 Desenho Sharp

No desenho sharp a principal caracteristica diz respeito a classificacdo dos grupos de
controle e tratamento que ocorre de forma deterministica. Se determinada varidvel X
(running variable) esta acima do limiar, por exemplo, entdo o individuo participa do
programa. Caso esteja abaixo, o individuo ndo participa. Em outras palavras, a
probabilidade de participagao do programa muda de zero para um se X; € maior do que

o limiar.

O desenho sharp pode ser representado via o modelo de regressao:

Vi = Bo+ B1D; + 6X; + (4)

onde y; é a varidvel de interesse que se deseja medir o impacto do programa, D; € uma
varidvel dummy que indica o grupo de controle e é definida como D; = [X; < x,], f1 é

o efeito causal do programa e y; é o termo de erro.

A Figura abaixo ilustra uma analise de regressao descontinua. Observe que em x, ha um
salto em y. Como os individuos que estdo imediatamente abaixo e acima do limiar
formam grupos de tratamento e controle comparaveis, podemos entdo afirmar que essa

descontinuidade é o efeito causal da intervencao.
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Figura 11: Exemplo de uma regresséo descontinua

Fonte: Itau (2017)

No desenho sharp, o liminar (cutoff) divide, de forma deterministica, toda a amostra em
grupo de controle e tratamento. Entretanto, é importante salientar que apenas pontos
proximos ao limiar sdo comparaveis. Assim, no ponto de descontinuidade, o efeito

estimado sera o Efeito Médio Local do Tratamento (EML):

EML(xo) = E[Y;(1)] X = xo] = E[¥;(0)| X = x,] )

Algumas possibilidades e variacdes devem ser ressaltadas em relagdo a equacgdo (5). A
primeira observacado diz respeito ao tipo de associacdo entre a variavel de interesse Y e
a running variable (X) que pode assumir diversos formatos. Além disso, pode-se
considerar ainda regressdes descontinuas paramétricas ou ndo paramétricas®®. E
possivel também a revisao da forma funcional da equacdo (1), explorando interacoes
entre as variaveis do modelo e/ou controles adicionais. E importante destacar ainda que
apesar de x, delimitar grupos de controle e tratamento, é fundamental que

verifiguemos se todas as variaveis observadas estdo balanceadas entre os grupos.

A identificacdo do efeito, segundo Itau (2017), pode ser realizada ao compararmos as
regressoes estimadas a direita e a esquerda do ponto de corte x,, com pode ser

observado nas equacdes X e Y abaixo:

Modelo lado esquerdo: Y; = a;+ [;(X; —x,) + &, (6)

sex,—h <X; < x,.

49 Para mais detalhes, veja Angrist e Pischke (2015).
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Modelo lado direito: Y; = a, + B.(X; —x,) + &, )
sex, <X; < x,+h.
O efeito médio local do tratamento é obtido entdo como T = @, — «a;. Nas equagdes

acima, r é o subscrito do lado direito do ponto de corte, / é o subscrito relacionado ao

lado esquerdo de x,, e h indica a vizinhanga em torno ao ponto de corte.

De modo a simplificar a estimagao é possivel combinar os dois modelos da seguinte
forma:
Y = ay+tD; + Bi(Xi —x0) +¥Di(Xi — xo) + &,

(8)
sex,—h <X; < x, +h,

noqualy = B, — B; et denota o efeito do programa°.
5.2.2.2 Desenho Fuzzy

No desenho sharp, a probabilidade de receber tratamento varia de forma deterministica
em fungdo da running variable X. Conforme a variavel X cruza o limiar x,,, a probabilidade
de receber o tratamento se torna automaticamente 1. Todas as pessoas acima de x,
eram classificadas como grupo de tratamento e todas as pessoas abaixo de x, eram
classificadas como grupo de controle, ndo havendo a possibilidade de pessoas abaixo de
X, participarem do grupo de tratamento e nem de pessoas acima do limiar participarem

do grupo de controle.

Por outro lado, no desenho Fuzzy, a atribuicdo do tratamento ocorre de forma
estocastica e ndo rigida. Assim, a probabilidade de receber tratamento ndo passa de
zero para um a partir do limiar. Pessoas acima de x, agora podem de certa forma nao
participarem do grupo de tratamento e pessoas abaixo do limiar podem fazer parte do
grupo de tratamento. E possivel observar pessoas do grupo de controle que est3o acima
(abaixo) do limiar e vice-versa. Em suma, o limiar ndo é mais capaz de estabelecer uma

regra clara e Unica de modo a dividir os grupos de controle e tratamento. Embora a

50 para mais detalhes, veja Itat (2017).
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probabilidade de receber o tratamento seja alterada a partir do limiar, ela ndo sera

exatamente 1 e, com isso, pessoas préoximas a esquerda (direita) do limiar poderdo

compor o grupo de tratamento e controle.

De acordo com Gertler et al. (2018), uma possibilidade de correcdo para este fato seria
o uso de varidveis instrumentais, sendo a prépria regra de elegibilidade ao programa o
instrumento. Contudo, os autores ressaltam que tal abordagem torna as estimativas de

impacto mais locais quando comparadas ao caso sharp.

Do ponto de vista da estimag¢ado, na regressdao descontinua fuzzy precisaremos empregar
instrumentos. Conforme Itau (2017), precisamos definir o comportamento da variavel

D; em fungdo da variavel X;. Assim, temos que

Ti =y, +6(X; —xp) +u, sexg —h < X; < x (9)

T, =y, +6,.(X; —xp) +u;,sexg+h < X; <x (10)

onde o efeito médio do tratamento é dado por 7 = (a, — a;)/(¥» — ¥1)- Note que tal
abordagem é muito similar ao uso de varidveis instrumentais da econometria onde X; é
instrumento para T;. Assim, a regressao fuzzy pode ser estimada por minimos quadrados

em dois estdagios.

5.3. Variaveis de interesse na area de Seguranga Alimentar e Nutricional

O modelo légico construido no capitulo anterior listou diversos indicadores de interesse
para captar o impacto do programa Bolsa Capixaba sobre as familias. Do ponto de vista
de subsisténcia da familia, os impactos sobre a alimentagdao no domicilio estao entre as
principais dreas de interesse de pesquisa. Nesse caso, a escolha dos indicadores de

impacto refletird diretamente a forma de coleta junto as familias.

O primeiro indicador mede o nivel de inseguranca alimentar captado pela Escala
Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA). Geralmente, esse indicador é medido em

circunstancias especificas, por vezes através dos suplementos da Pesquisa Nacional por
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Amostra de Domicilios (PNAD), ou por instituicdes especificas de Seguranca Alimentar e
Nutricional. Em ambos os casos, as pesquisas s3ao pensadas em uma amostra
representativa em nivel estadual, ndo podendo ser atribuida a um publico tdo especifico
quanto é o beneficidrio do Bolsa Capixaba. Além disso, o questionario da EBIA ndo esta
incluido em nenhum sistema especifico, seja do governo federal quanto estadual. Isso
significa que tais informagdes s6 poderdo ser consolidadas a partir de uma pesquisa de
campo, conforme foi realizado na primeira etapa desta avaliacdo. Os resultados
observados mostraram que havia um baixo nivel de seguranga alimentar entre as
familias beneficidrias do Bolsa Capixaba, com apenas 12% das familias entrevistadas
encontrando-se nessa situacdo. A titulo de comparacdo, entre 2017 e 2018, segundo
dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) do IBGE, 69,9% dos domicilios
capixabas estavam em situacdo de seguranca alimentar. Esse resultado vem piorando
ao longo do tempo, agravado durante a pandemia do novo coronavirus, o que reforca a

necessidade de se acompanhar este indicador.

Apesar do cardter estratégico e emergencial da informacdo sobre a seguranca alimentar
nesse conjunto da populagdo, a realizagdo de uma pesquisa de campo envolve a
mobilizacdo de muitos recursos para sua coleta. Nesse sentido, pode-se lancar mdo de

medidas alternativas que busquem se aproximar da relagao de seguranca alimentar.

Uma sugestdo é medir a proporgdao dos gastos com alimenta¢do nas familias que
receberam o recurso do Bolsa Capixaba. Essa informacdo é coletada periodicamente
pela rede de equipamentos socioassistenciais, identificando para cada familia inscrita
no Cadastro Unico quanto este componente representa em relacdo ao total das
despesas familiares. E possivel tracar, a partir dessa informagdo, um paralelo com a
situacdo do Brasil com os dados coletados pela POF>! de 2017-2018. De acordo com o
IBGE, em média, os domicilios brasileiros gastam em torno de R$700,00 reais com

alimentagao, representando aproximadamente 12% do total de despesas monetarias e

51 Existem diferencas importantes entre a forma de coleta das informaces da POF e do Cadastro Unico. Apesar de
ambas as informagdes serem auto declaratérias, a POF do IBGE aplica um questionario detalhado sobre vdrios
aspectos do dia a dia da familia, ao passo que no Cadastro Unico a informagdo é perguntada em um carater mais
genérico. Apesar da comparagdo direta ndo ser totalmente adequada, as informagdes apresentadas servem de
parametro para nossa analise.
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n3o monetdrias nestes domicilios. Comparando com os dados do Cadastro Unico®?, o
grupo de familias elegiveis ao Bolsa Capixaba gasta, em média, R$240,00 com

alimentacdo, o que representa mais da metade da despesa total dessas familias.

Nesse contexto, um parametro importante ao transferir renda para a familia é que ela
consiga suprir suas necessidades bdsicas, pelo menos para alcancar a média observada
na populacdo brasileira no que tange a participacdo desse item na cesta de consumo
familiar. Entende-se também que o recurso recebido pelo Bolsa Capixaba pode ser
destinado a outras categorias de gasto e, portanto, suprir necessidades mais urgentes
da familia, como medicamentos, sendo necessdrio uma analise mais geral dos impactos
nos componentes de gastos das familias. Por esse motivo, sugere-se que se acompanhe,
além da alimentacdo, as outras sete categorias de despesas presentes no Cadastro

Unico, a saber: aluguel, energia, dgua e esgoto, transporte e medicamentos.

O quadro abaixo apresenta os indicadores de impacto selecionados para uma avaliacdo
nas areas de seguranca alimentar e nos componentes das despesas familiares,
apontando quais serdo as fontes das informacdes.

Quadro 15: Indicadores de impacto na categoria de Sequrang¢a Alimentar e Nutricional
e de Despesa familiar

Indicadores Fonte

indice de seguranga alimentar Pesquisa de campo
Part.% de despesas de alimentagao no total da despesa familiar Cadastro Unico
Part.% de despesas de aluguel no total da despesa familiar Cadastro Unico
Part.% de despesas de agua e esgoto no total da despesa familiar Cadastro Unico
Part.% de despesas de energia no total da despesa familiar Cadastro Unico
Part.% de despesas de transporte no total da despesa familiar Cadastro Unico
Part.% de despesas de medicamentos no total da despesa familiar Cadastro Unico

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

52 £ de conhecimento dos pesquisadores que as metodologias de coleta de dados s3o diferentes entre as duas fontes
citadas, entretanto, a intengdo é tracar um paralelo sobre a ordem de grandeza entre os gastos com alimentagdo
nestes dois grupos.

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba

181



i H sn Instituto Jones
j dos Santos Neves
-

Cabe mencionar que as informacdes prestadas para o Cadastro Unico devem ser
utilizadas com certo cuidado, uma vez que, a qualidade cadastral interfere diretamente
na medicdo dos resultados e impactos. Outro ponto importante a ser mencionado é o
baixo incentivo que as familias possuem para atualizar o cadastro voluntariamente,
dado que pode haver repercussao sobre os beneficios recebidos por ela, fazendo com
que as informagdes figuem defasadas em relagao a realidade vivida por seus membros.
Essa é uma limitagdo conhecida do Cadastro Unico, mas que n3o inviabiliza a realiza¢do
de avaliagdes amplas e completas. Na secdo seguinte sdo apresentadas uma sequéncia
de etapas para a realizacdo da avaliacdo para que a informacdo a ser utilizada pelos

pesquisadores reflita melhor a condicdo de vida das familias.

5.4. Etapas da avaliagdo de impacto

A definicdo das etapas da avaliacdo é essencial para captar as informagdes que se
necessita. Esta secdo busca tracar as etapas gerais que podem ser aplicadas para ambas
as metodologias apresentadas na sec¢do anterior. Existem procedimentos especificos

relacionados a pesquisa de campo e serdo mencionados quando for necessario.

A proposta da sugerida avaliacdo neste relatério, independente da metodologia
adotada, envolve dois momentos: a constru¢ao de uma linha de base e posteriormente
a medicdo do impacto do programa. Embora a linha de base ndo seja um pré-requisito,
esse procedimento é uma forma de contornar varios problemas relacionados a captacao
dos efeitos causais em relacdo ao tempo, de modo, que se possa ter uma dimensdo
dinamica das familias do programa. A linha de base é por definicdo a medi¢cdao da
situacdo das familias antes do recebimento do recurso do programa. A construcdo da
linha de base possui a vantagem de poder ser adaptada para as duas metodologias

descritas neste capitulo, fornecendo mais robustez as estimativas de impacto.

A premissa para a realizacdo da avaliacdo é o interesse da gestdo em captar, de maneira
objetiva, os impactos do programa sobre a populacdo com o objetivo de melhora-lo. Isso
envolve a coordenacao de esfor¢os de trabalho e financeiros internos a secretaria, bem
como o acionamento da rede para a realizacdo das tarefas inerentes ao processo

avaliativo. Nesse sentido, assume-se que as definicdes das equipes responsdveis e do
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recurso disponivel para a avaliacdo ja estejam estabelecidas antes do inicio das etapas

descritas a seguir.

Etapa 1: definicdo das familias que serdo avaliadas na linha de base

O primeiro passo envolve a definicdo das familias que serdo acompanhadas durante a
avaliagdo do programa. Essa decisdao depende principalmente da escolha de quais
varidveis de interesse serdo utilizadas para avaliacdo do programa. Caso a escolha
envolva a medi¢do do nivel de inseguranca alimentar e nutricional, a estratégia empirica
deve contar com a realizacdo de uma pesquisa de campo. Por sua vez, a realizacdo da
pesquisa de campo depende da disponibilidade orcamentdaria destinada a contratacao
de pesquisadores de campo, supervisores, equipamentos de pesquisa, transporte dos

pesquisadores, entre outros insumos necessarios para a pesquisa.

A partir dessa definicdo, também deve-se levar em consideragdo o momento do
programa em que a avaliagdo ird ocorrer. Esse momento é importante para a estimacgao
do modelo de Diferencas em Diferencas (DD) que exige a coleta de informacdes dos
individuos antes da inclusdao no programa. Caso isso ndo seja vidvel, a alternativa é a
aplicacdo do modelo de Regressdao Descontinua (RD), concentrando as unidades de

tratamento e controle préximo ao ponto de corte da politica.

Como as metodologias utilizam premissas diferentes de constru¢dao dos grupos de
tratamento e controle, recomenda-se que esta decisdo seja bem estudada antes da

execucao das etapas seguintes.

Etapa 2: forca tarefa de atualizacdo cadastral junto aos equipamentos e
integrantes da amostra que servird de linha de base

A base de dados priméaria dessa avaliacdo é o Cadastro Unico e por isso, sugere-se
rodadas de atualizacdo cadastral, antes dos periodos de coleta de dados. Esse
procedimento busca diminuir a baixa taxa de sucesso na localizacdo dos enderecos
informados no cadastro, bem como homogeneizar as informacdes das familias em
periodos préximos. Esse problema é especialmente sensivel na pesquisa de campo, pois

aumenta o custo de encontrar as familias no territorio, diminuindo o tamanho da
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amostra disponivel para as estimacdes. Esse esforco de atualizacdo cadastral pode ser

coordenado pela SETADES, concentrado na localizagdo das familias que podem ser

selecionadas para a avaliacdo definida no passo anterior.

O primeiro esforco de atualizacdo cadastral na linha de base também é um processo de
aprendizado que busca entender quais estratégias foram mais efetivas junto as equipes
municipais. O bom trabalho de identificacdo das condicdes de vida dessas familias nesta
etapa, depende do trabalho das equipes municipais. Sugere-se portanto, que sejam
realizadas oficinas de atualizacdo do preenchimento do Cadastro Unico, associada aos

objetivos das avalia¢gdes, diminuindo a chance de erros de preenchimento.

De acordo com o manual de gestdo do Cadastro Unico, sdo aplicados diversos
procedimentos para verificacdo das informacdes prestadas. Geralmente, as atualizacdes
sdo repercutidas na base de informacg&es entre 30 e 45 dias apds a atualizacdo cadastral,
com as informacdes sendo transmitidas pelas equipes municipais. Levando isso em
consideragdo, o cronograma da avaliacdo deve se antecipar na forga tarefa para que os

resultados das atualizacdes sejam repercutidos nos periodos desejados.

Caso a intencdo seja a realizacdo da pesquisa de campo, as informacdes de contato e
localizacdo da familia sdo imprescindiveis. Além disso, é possivel verificar a qualidade
cadastral durante a pesquisa, de modo a documentar quais pontos podem ser

melhorados na identificacdo das familias por parte das equipes municipais.

Etapa 3: monitoramento das familias selecionadas como grupo de tratamento e
controle

O monitoramento das familias selecionadas é imprescindivel para o entendimento da
trajetodria dessas familias. Verificar quanto tempo a familia permaneceu no programa,
guais motivos levaram a familia a sair do programa. Esses dados fornecem elementos

importantes de analise dos resultados do programa, antes da avaliacdo de impacto.

Essa etapa também fornece informacgdes importantes sobre a execuc¢do do programa,
acompanhando os indicadores sugeridos na etapa do modelo légico proposto no
capitulo 4 deste relatdrio. As informagdes sobre como os usudrios acessaram 0s

recursos, os problemas enfrentados, campanhas realizadas para comunicacdo junto a
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populacdo interferem diretamente nos resultados alcancados e consequentemente nos

impactos esperados para o programa.

Essa é uma etapa que deve ser tratada como uma rotina da SETADES, antecipando
eventuais problemas de execucdo a tratando-os de maneira a garantir o acesso ao
beneficio. Essa etapa deve ter um periodo minimo para que de fato sejam captados os
efeitos do programa em relacdo as familias. Sugerimos que sejam acompanhados esses

cadastros durante o periodo de entre 6 meses e um ano apds a inser¢gao no programa.

Etapa 4: forca tarefa de atualizacdo cadastral junto aos equipamentos

Nesse momento, a segunda forca tarefa de atualizacdo cadastral possui o objetivo de
preparar as informagdes para mensuracdo dos impactos. Nesse momento, o foco da
atualizacdo cadastral deve se levar em consideracdo as varidveis de impacto listadas no
programa, em especial, aquelas relacionadas aos componentes das despesas familiares.
No caso da realizagdao da pesquisa de campo, as informagdes de contato e endereco sao
ainda mais importantes de serem atualizadas, aumentando a taxa de sucesso na

localizagdo das familias.

Assim como na construcdo da linha de base, as atualizagdes cadastrais dardo subsidio
para a pesquisa de campo em relagao aos impactos e a situagao de segurancga alimentar
e nutricional. As informagdes de contato e localizagcdo, novamente s3do cruciais para a

execucdo desta etapa de campo.

Etapa 5: Tratamento das bases de dados e estimacao dos resultados

Apds esses dois momentos os dados s3ao tratados, de modo a identificar eventuais
cadastros que ndo poderdo ser utilizados. Em especial, deve-se tomar o cuidado de
controlar a perda amostral, especialmente, por se tratar de familias vulneraveis, cuja
situacdo é reconhecidamente instavel. Nesses casos, o tratamento de dados deve
considerar as familias que ainda participam do programa no momento da avaliagdo, ou
seja, que ainda sentem os impactos do programa no momento da entrevista, seja do

Cadastro Unico ou da pesquisa de campo. Esse é um procedimento que envolve atenc3o,
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pois a manutencdo da amostra deve ser garantida para que a avaliacdo seja bem

executada.

Nesse momento, sugere-se que os resultados devem ser reprodutiveis, de modo que
outros grupos de pesquisadores possam ter acesso as informacdes ndo identificadas®? e
reproduzam as estimativas realizadas. A documentagdo dos dados e dos procedimentos
€ um dos pilares para a solidez e transparéncia dos resultados apresentados pelos
pesquisadores. Essa pratica estd alinhada com as recomendagbes internacionais de

avaliacdo e que as informacdes coletadas sé serdo utilizadas para fins de pesquisa.

Etapa 6: Producdo do relatério final da avaliagdo

A partir da consolidagdo dos resultados das estimativas, o relatério final busca
apresentar a trajetodria de pesquisa, documentando as decisdes de pesquisa tracadas ao
projeto. Esse € o0 momento em que a comunica¢ao deve ser objetiva, direcionando-a
para os publicos de interesse. A sugestdo é que haja um relatdrio técnico com os
pormenores metodoldgicos e o relatério sintético, com as principais conclusdes e

recomendagdes da avaliagao.

Abaixo apresentamos um cronograma sugerido das etapas descritas acima. Os itens com

a cor azul sdo especificos da pesquisa de campo.

53 0 Cadastro Unico possui um termo de sigilo que deve ser respeitado a risca. Nesse caso, deve-se excluir da base de
dados quaisquer variaveis que permitam a identificagdo dos beneficiarios, a fim de preservar sua identidade.
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Quadro 16: Cronograma sugerido de avaliacéo

Meses
112|3|4(5|6(7|8]9]10(11112(13]|14(15|16(17|18
Definicdo metodoldgica e amostral X

Etapas

Preparacéo e treinamento X

Atualizagéo cadastral X[X|X[X[X

x
x
x

Realizacdo da 12 pesquisa de campo*
Monitoramento XXX XXX X]|X]|X]|X]|X|X]|X]|X

Preparacéo e treinamento X

Atualizagéo cadastral X[ X[ X|X]X

Realizacdo da 22 pesquisa de campo* X[ X|X

Tratamento das bases de dados X

Producao do relatério final X | X

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

O cronograma sugerido levou em consideracdo um periodo de um ano e meio de
pesquisa e pode ser adaptado para as duas metodologias de avaliacdo. No caso da
realizacdo da pesquisa de campo, as etapas de atualizacdo cadastral sao exigidas para
uma melhor eficiéncia na busca das familias. Caso ndo seja possivel a realizacdo da
pesquisa de campo, as etapas de monitoramento e atualiza¢ao cadastral s3o para captar
os resultados das varidveis presentes no Cadastro Unico e por conta disso, o resultado

da pesquisa pode ser ampliado em 3 meses.

Em ambos os casos, propde-se uma etapa de treinamento para compreensdo do
guestionario da pesquisa e da padronizacdo das respostas. Esse tipo de treinamento
pode ser realizado tanto para as equipes de pesquisadores, quanto as equipes dos
equipamentos nos municipios. Os materiais de treinamento ja foram utilizados na
primeira pesquisa realizada em 2018, sendo necessdria uma revisao sobre os pontos que

a equipe julgue necessario.

5.5. Estudo de caso: a definicao dos grupos de tratamento e controle para o Bolsa
Capixaba

Esta secdo tem como objetivo a realizacdo de um exercicio de identificacdo dos grupos
de tratamento e controle utilizando dados histéricos do programa. Esse exercicio

também auxilia na identificacdo de padrdes importantes para a realizacdo da avaliacao,
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como por exemplo, as caracteristicas do desenvolvimento das familias beneficiarias e

nao beneficidrias do Bolsa Capixaba.

Paralelamente, a analise das informacdes contidas no Cadastro Unico permite antecipar
futuros problemas em relacdo a qualidade cadastral, além de verificar se a definicdo dos
grupos de tratamento propostos é coerente com as premissas das metodologias

apresentadas neste capitulo.

5.5.1 Historico de concessdes de beneficios do Bolsa Capixaba entre 2012 e
2020

Analisar a série histérica da prépria politica é muito importante para gerar insights sobre
quais familias seriam as melhores candidatas a compor os grupos de tratamento e
controle. A Tabela abaixo apresenta alguns indicadores acerca do Bolsa Capixaba entre
2012 e 2020 com algumas estatisticas acerca da dindmica do programa. Nesse periodo,
as familias que participaram do programa receberam, em média, 23,6 beneficios
durante sua permanéncia na folha de pagamento. Ainda que cada familia tenha
recebido, em média, o equivalente a dois anos de concessao, o tempo de contato com
0 programa é seis meses superior, uma vez que o intervalo médio entre a primeira
concessdo e a ultima é de quase 30 meses, ou seja, dois anos e meio. Isso ocorre, pois
48% das familias ja tiveram o beneficio interrompido alguma vez ao longo desses anos,
seja por bloqueios provenientes do Bolsa Familia ou mesmo o intervalo entre os critérios

de entrada na politica.

Tabela 13: Concessao dos beneficios do Bolsa Capixaba entre 2012 e 2020

Indicadores Média Minimo Maximo
Ne de beneficios concedidos 23,6 1 106
Intervalo médio entre entrada e saida do Bolsa 29,2 1 107

Capixaba (em meses)

Valor total recebido R$1.637,30 R$10,00 R$17.420,00

Valor recebido por més R$66,77 R$10,00 R$1.000,00

Fonte: Caixa Econémica Federal - Folhas de pagamento do Bolsa Capixaba — 2012 a 2020
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O valor médio que cada familia recebeu ao longo do programa gira em torno de R$1.600,
o equivalente a R$66,77 por més. Os valores minimos e maximos mostraram que houve
familias que receberam apenas um beneficio em todo histérico do Bolsa Capixaba, ao
passo que houve familias que receberam 106 beneficios, permanecendo 107 meses, o
equivalente a quase 9 anos, ou seja, quase a totalidade do tempo de vigéncia do

programa.

Para a definicdo dos grupos de tratamento e controle é importante verificar quando
cada familia teve seu primeiro contato com o Bolsa Capixaba. O Grafico abaixo
demonstra a quantidade de familias que passaram a ser beneficidrias do Bolsa Capixaba

em cada ano, desde sua criagao.

Grdfico 23: Numero de familias ingressantes no Bolsa Capixaba por ano
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Fonte: Caixa Econdémica Federal - Folhas de pagamento do Bolsa Capixaba — 2012 a 2020

E possivel notar que existem periodos com picos de entrada na politica, concentrando o
numero de familias novas em anos especificos, explicado principalmente pelos ciclos
politicos e de orcamento destinado ao programa. O maior volume de familias que
ingressaram no programa foi nos primeiros trés anos (2012 a 2014), sendo em 2013 o
maior numero de familias ingressantes no Bolsa Capixaba. Apds trés anos de baixa taxa
de ingresso de novas familias, em 2018 houve um novo ciclo de insercao no programa
com mais de 19 mil familias. Conforme documentado no relatdrio parcial da pesquisa, o
Bolsa Capixaba passou por diversas modificacdes ao longo dos anos e desde novembro

de 2013 adota o modelo de complementacdo do Bolsa Familia, com foco na superacdo

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba

189



i' sn Instituto Jones
j dos Santos Neves

-
da linha de extrema pobreza definida em nivel estadual. A maior janela de inclusao de
familias ocorreu em 2018, esse foi um bom periodo para a formagdo dos grupos de
tratamento e controle, dado que as familias beneficidrias tiveram contato com o

programa, o fizeram nas mesmas configuragdes.

A andlise, portanto, se concentrou nas familias que ingressaram no programa em 2018,
selecionando entre as quase 20 mil as familias que ingressaram que puderam compor o
grupo de tratamento para a avaliagdo. Entretanto, faltava a definicdo de qual seria o

grupo de controle ideal para este caso.

Utilizando os dados do Cadastro Unico com referéncia no més de janeiro de 2018, foi
possivel distinguir as caracteristicas das familias que entraram ou nao no programa. O
primeiro procedimento foi identificar as familias que atendiam os critérios de selegdo
naquele momento. Foram identificadas 38.653 familias que possuiam ao menos um
dependente com seis anos completos®*, possuiam renda familiar per capita abaixo de
R$109,00 e eram beneficidrias do Bolsa Familia. Também foi feito o filtro de cadastros
atualizados nos ultimos 2 anos, acompanhando a orientacdo do Governo Federal em
relacdo a utilizacdo dos dados do Cadastro Unico. Do total de familias elegiveis, 12.699
familias recebiam o Bolsa Capixaba em janeiro de 2018 e foram excluidas da amostra de
tratamento. Até dezembro de 2018, foram incluidas mais de 22 mil familias, sendo que
guase a totalidade teriam o primeiro contato com o Bolsa Capixaba. Mesmo apés a
inclusdo dessas familias, 17.790 familias ndo foram atendidas pela politica por conta de
restricdes orcamentdrias. Essa situacdo de excesso de demanda é propicia para a
selecdo do grupo de controle, mas este exercicio é condicionado as caracteristicas

dessas familias.

5.5.2 Caracteristicas das familias

A primeira caracteristica a ser observada é a quantidade de criangcas com até 6 anos

presentes nas familias.

54 Utiliza-se o computo da idade completa é uma forma de transigdo do programa, privilegiando a permanéncia da
familia até que a crianga complete 7 anos.
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Grdfico 24: Distribuigcdo de familias elegiveis ao Bolsa Capixaba em janeiro de 2018
segundo numero de criangcas com 6 anos completos de idade e grupo de beneficidrios e
ndo beneficidrios

Beneficiarios N&o beneficiarios
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Numero de criangas até 6 anos de idade
Fonte: Cadastro Unico — Ministério da Cidadania

Entende-se que quanto maior o numero de criangas, maior o grau de vulnerabilidade da
familia, portanto, a comparagdo de familias com nimero de criancas diferentes pode
enviesar os resultados. Ao analisarmos o Grafico 24 é possivel observar que a maior
parte das familias beneficidrias e ndo beneficidrias possui uma crianca na faixa etdria do
programa na familia. Adicionalmente, ambos os grupos possuem um numero similar de
familias, sendo 16.674 familias no grupo de beneficidrios e 16.771 no grupo de nao

beneficiarios.

O segundo passo é testar se, de fato, as familias selecionadas para o Bolsa Capixaba sdao
mais vulneraveis que aquelas que nao foram. Ao filtrar as familias com apenas uma
crianca, foi possivel verificar o quao estas familias possuem condicGes parecidas ou ndo
em termos de IDF. O Grafico 25 apresenta esse exercicio de forma grafica.

Grdfico 25: Distribuigdo do IDF entre as familias beneficidrias e ndo beneficidrias do
Bolsa Capixaba - Familias com uma crianga com 6 anos completos
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Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

A primeira vista, a distribuicio do IDF entre os grupos é diferente, cujas médias no
grafico sdo representadas pelas linhas tracejadas. Enquanto o grupo de familias
beneficidrias registrou a média do IDF de 0,635, no grupo de familias ndo beneficiarias
o indice foi de 0,671, diferenca que é estatisticamente significativa a um nivel de
significancia de 5%, de acordo com o teste de médias de t de Student. Isso significa dizer
qgue, em média, as familias beneficiarias sdo mais vulnerdveis do que as ndo
beneficidrias, de modo que, os grupos ndao sdo completamente compardveis. No
entanto, a distribuicdo apresenta dreas em comum, as quais podem ser selecionadas

familias com caracteristicas similares.

Apesar da diferenca entre os niveis de vulnerabilidade da familia, é importante testar se
para as varidveis de interesse da avaliacdo existem diferencas consideraveis entre os
grupos. Como o indice de Inseguranca Alimentar sé é obtido por meio da pesquisa de
campo, a Tabela abaixo apresenta o resultado da comparacdo entre as varidveis
captadas no Cadastro Unico. Como teste de robustez, foram utilizados dois testes para
comparar as distribuicdes: o primeiro foi teste t de Student para comparacgao dos valores
médios e o teste Kolmogorov-Smirnov para a comparagdo entre duas fungdes de

probabilidade acumuladas®>.

55 A estatistica de teste Kolmogorov-Smirnov (KS) é usada para testar a hipdtese nula que a fungdo de distribuicdo
acumulada é igual a alguma fungdo de distribuicdo, sob hipotese definida como comparagdo. O teste KS é mais
completo que os testes de média, pois analisa a distribuicdo como um todo, e ndo apenas seu ponto médio.
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Tabela 14: Comparacgdo entre as distribuicbes da participagdo dos componentes das
despesas das familias - 2018

Grupo de despesas Beneficiarios Nao Teste t Teste KS
beneficiarios

Alimentacdo 52,4% 52,8% . *x

Alimentacgdo - sem zeros 58,5% 58,0% Hokk Hokk

Aluguel 12,5% 13,0% *x *

Energia 13,0% 13,4% ok ok ok

Gas 13,4% 12,2% *Hk *x

Agua e esgoto 5,3% 5,1% ok ok

Medicamentos 2,3% 2,3%

Medicamentos - sem zeros 2,0% 2,1%

Transporte 1,1% 1,2% ook ook

Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

Obs: Os termos (*), (**) e (***) denotam significGncia estatistica das médias e das distribuicées aos
niveis de 10%, 5% e 1%, respectivamente. O termo (.) denota ndo significdncia estatistica.
Primeiramente, de forma geral, a Tabela 14 reforca a importancia dos gastos com
alimentacdo entre as familias mais pobres. Em ambos os grupos, mais da metade das
despesas familiares sdao destinadas para este fim. Os grupos de despesas com Aluguel,
Energia e Gas possuem participacdes semelhantes em torno de 12% e 13%, mas em
conjunto acabam representando quase 40% dos gastos. Pode-se afirmar que os gastos

basicos compdem quase a totalidade do orcamento das familias com perfil para o Bolsa

Capixaba.

Em segundo lugar, a homogeneidade das distribuicdes dos gastos entre os grupos é
estatisticamente significativa em quase todas as varidveis. A ressalva é o caso da
ocorréncia de diferencas nos testes entre os grupos no caso do componente de gastos
com Alimentacdo, que apesar de possuirem médias prdoximas, apresentou resultados
contraditdrios em relacdo ao teste t e o KS. Para verificar se as distribuicGes de fato sdo

comparaveis, foram excluidos os zeros das distribuicbes, em funcdo de sua alta
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ocorréncia na amostra. O resultado demonstrou que no caso do componente dos gastos
com Alimentacado, as distribuicdes sdo compardveis ao retirar os zeros da amostra a um
nivel de confianca de 99% em ambos os testes. O Unico componente cujas médias e
distribuicdes ndo foram estatisticamente significativas, foi componente dos gastos com
Medicamentos, que apesar de apresentarem médias de participacdo muito
semelhantes, os testes apontaram diferengas entre os grupos. Ainda que haja essa
divergéncia no caso da categoria de gastos com Medicamentos, na maioria das varidveis
de interesse ndo existem diferencgas estatisticas entre os grupos, de modo que podemos

compara-los.

Para além da diferenca entre os grupos, a alta ocorréncia de informacdes declaradas
como 0 nas familias, ou seja, ndo existem recursos sendo empregados nesses tipos de
gastos é um fator que chama a atencdo. Essa informacdo pode comprovar o grau de
vulnerabilidade da familia, mas também pode refletir eventuais erros de cadastro. Por
conta disso, é importante uma rodada de atualiza¢des cadastrais, de modo a uniformizar

a informagao coletada e evitar erros de preenchimento.

Um aspecto importante nessas informacdes apresentadas é que todas foram coletadas
antes das mudancas previstas para o programa e, portanto, essas distribuicdes podem
ser alteradas substancialmente, principalmente, apds a proposicao de se utilizar o IDF
como critério de priorizacdo e ordenamento das familias. Sendo assim, as familias
atendidas serdo geralmente, aquelas mais vulneraveis, gerando um viés de selecdo. Por
isso, as metodologias apresentadas a seguir levaram em considerac¢ao o cendrio atual

da politica e o cendrio, com a adocdo do ordenamento pelo IDF.

5.5.3 Aplicagao do método de pareamento com diferencas em diferencas

Conforme visto nas sec¢des anteriores, existe uma possivel fonte de viés no que diz
respeito a condicdo das familias que participaram e ndo participaram do programa. Para
diminuir esse viés, recomenda-se a selecdo dos grupos entre as familias que possuiam
uma crianca na faixa etaria do programa, sendo o maior grupo entre os elegiveis. Como
o orcamento disponivel para o programa nao permitiu atender a totalidade de familias

elegiveis, existe um grupo de familias que ndo acessou o beneficio ao longo desses
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periodos. Dessa forma, foi considerado como o grupo de tratamento quem teve acesso
ao beneficio pela primeira vez em 2018, excluindo da anadlise as familias que eram
beneficidrias no inicio do ano e aquelas que ja foram beneficiadas pelo programa
anteriormente. Como grupo de controle, foram selecionadas as familias que possuem
os critérios de elegibilidade em janeiro de 2018, mas por conta da restricdo
orcamentdria, ndo participaram do Bolsa Capixaba ao longo dos 10 anos de execuc¢do da

politica.

Ainda que os grupos selecionados possuam caracteristicas semelhantes em termos das
variaveis de interesse, existe um viés de selecdao em relagao a vulnerabilidade da familia
medida pelo IDF. A partir da aplicacdo do modelo de Escore de Propensdo de
Pareamento, utilizando a metodologia do vizinho mais préximo, foi possivel selecionar
os pares para cada familia no grupo de tratamento, de modo a diminuir a diferenca

encontrada na amostra de familias elegiveis.

Para garantir que as informagdes utilizadas sdo condizentes com a dinamica do
programa, foram aplicados dois filtros relacionados ao tempo de atualizacdo entre
entrevistas e o tempo de exposicdo ao programa. O primeiro filtro foi para identificar as
familias que tivessem, no minimo, 6 meses de intervalo entre a atualizacdo das
informacdes no Cadastro Unico. O segundo filtro foi especifico para o grupo de tratados,
de modo a garantir que a data das informacgdes na base de janeiro de 2018, é anterior a

entrada no Bolsa Capixaba.

A aplicacdo do modelo levou em consideracdo duas varidveis para a realizacdo do
pareamento: i) valor da renda média familiar e ii) o IDF. Como o IDF é um indice
composto que congrega diversas dimensdes da familia, ele se torna uma boa alternativa
para comparag¢ao dos niveis de vulnerabilidade em que determinada familia se
encontra. Para a especificacdo do modelo, foi definido um caliper>® de 0,05 para se obter

pareamentos mais precisos em relacdo as varidveis definidas no modelo.

56 Seria uma medida definida para a escolha da precisdo do pareamento, quanto menor é a medida, mais preciso é o
pareamento.
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Os Graficos abaixo apresentam o resultado do pareamento entre grupos de tratamento

e controle apds a aplicagao do modelo.
Grdfico 26: Informagdes sobre o pareamento - eQQ
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Fonte: Pesquisa “Avalia¢do do Programa Bolsa Capixaba”

Grdfico 27: Histograma de densidade da distribuicdo do IDF das familias de tratamento
e controle apds o pareamento
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Fonte: Pesquisa “Avalia¢do do Programa Bolsa Capixaba”

Conforme pode se observar pelos graficos, hd uma melhora consideravel na distribuicdo
das unidades familiares tratadas e de controle, sendo que a mudanca mais visivel se
encontra nas varidveis de renda média, obtendo assim, um grupo mais homogéneo. Isso
também fica evidente ao observar o histograma de densidade do IDF. Houve uma

melhora considerdvel na selecao das familias entre os grupos, melhorando em quase
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98% no caso da variavel de renda média e mais de 90% no caso do IDF. Os resultados

sao sumarizados na tabela abaixo.

Tabela 15: Resultados do pareamento entre as familias elegiveis do Bolsa Capixaba -

Base de janeiro de 2018
Variaveis Antes do pareamento Apoés o pareamento Diferenca % - antes e
depois do pareamento
Tratados Controle Tratados Controle Tratados Controle
[ 1
Escore de pareamento 0,5490 0,3889 0,4915 0,4857 -10% 25%
[ 1
Renda média 29,76 57,08 39,22 39,94 32% -30%
[ 1
IDF 0,6318 0,6731 0,6469 0,6510 2% -3%
[ 1
Unidades 7.741 8.977 5.327 5.327 -31% -41%

Fonte: Pesquisa “Avaliagéo do Programa Bolsa Capixaba”

Com a definicdo do “calibre” do modelo, foram descartadas da amostra mais de 6 mil
familias, cujo pareamento nao foi possivel. Ainda assim, apds o pareamento, mais de 10

mil familias permaneceram na amostra.

A partir da definicdo dos grupos, é possivel comparar a situagdo das familias em dois
momentos distintos e completar a primeira proposta metodolégica de avaliacdo, com a
estimacdao do modelo de DD. A base de dados utilizada para a comparag¢ao temporal foi
o Cadastro Unico com a data de referéncia de agosto de 2019, da forma que foram
inseridas pelas equipes dos equipamentos. Duas observacdes precisam ser feitas sobre
este tipo de comparagdo temporal: a primeira diz respeito a heterogeneidade das datas
de atualizacdo das informacdes das familias, uma vez que as entrevistas sao realizadas
ao longo do ano e de acordo com a necessidade da familia ou da equipe de referéncia.
Dessa forma, as informacGes sobre as familias sdo comparadas entre as datas de
atualizacdo cadastral de cada familia. A segunda observacao relaciona-se a possibilidade
de existirem inconsisténcias no preenchimento das informacdes, como cadastros mal
preenchidos ou desatualizados em relagdo a real situacao que se encontra determinada

familia, afetando os resultados das estimativas realizadas.
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Como um estagio inicial de avaliacdo, muitas lacunas precisam ser preenchidas no
trabalho futuro de pesquisa que envolve o esforgo de atualizagao das informagdes junto
a rede socioassistencial. Ainda assim, é um exercicio de pesquisa interessante uma vez
que se utiliza dos dados disponiveis para antecipar as etapas para uma avaliagdo

completa da politica.

Especificamente em relacdo as varidveis de interesse, as especificacdes econométricas
realizadas utilizaram como varidvel dependente a participacdo das despesas com
alimentacdo no total da despesa familiar. A hipdtese por tras dessa escolha é de que a
transferéncia de renda promovida pelo Bolsa Capixaba contribuiria para uma
distribuicdo mais equanime dos gastos da familia. Essa formulacdo inicial é um primeiro

passo para andlise mais ampla da politica, que podera ser realizada posteriormente.

Antes de estimar o modelo para identificar o impacto, o exame grafico pode fornecer
informacgdes sobre a distribuicdo dessa varidvel em relagdo ao tempo. O momento TO
representa as informacgdes das familias antes de receber o Bolsa Capixaba, enquanto o
momento T1 representa as informacdes das familias apds o recebimento. Os
histogramas abaixo apresentam a distribuicdo em relacdo a participacdo do
componente alimentagdo no total das despesas da familia, divididos entre os grupos de

tratamento e controle.
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Grdfico 28: Distribui¢cdo da Participa¢do % do componente de alimentagdo para as
familias contidas nos grupos de tratamento e controle
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Fonte: Pesquisa “Avaliagdo do Programa Bolsa Capixaba”

Graficamente, ndo é possivel notar diferencas entre os dois momentos, com as médias
pouco acima de 50%, representadas pelas linhas verticais. Para a verificagdo completa,
a estimacao deve levar em conta simultaneamente a passagem do tempo e participacao

no programa. A equacao economeétrica estimada foi a seguinte:
Part. Alimentacdao = B, + [1dBC; + [,dT; + B3(dBC; * dT,) + u;e  (11)

Onde dBC; é a variavel binaria que identifica as familias que participaram do Bolsa
Capixaba, dT; é a varidvel que identifica os dois momentos temporais e, por fim, a
multiplicagdo dBC; * dT; é a interacao que representa o estimador de DD que busca
captar o impacto do programa. Por fim, u;; representa os efeitos ndo observaveis para
os individuos i no tempo t e 0 5, o intercepto da equacdo. A segunda especificacdao
utiliza como controle o IDF calculado para cada familia em ambos os momentos do
tempo.

Part. Alimentacgao (12)
= Po + B1dBC; + odT; + B3(dBC; + dTy) + ByIDFyr + uye + &1
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Para garantir a robustez das estimativas, também foi estimado dois modelos em dados
de painel com efeitos fixos e aleatdrios. De forma resumida, estes modelos representam
uma solucdo para o tratamento de efeitos ndo observaveis. Os efeitos ndo observaveis
podem ser considerados como caracteristicas que condicionam o comportamento dos
individuos, mas que ndo sdo mensurdveis objetivamente, como por exemplo, cultura
local, espirito de equipe, sorte ou forca de vontade. A diferenca entre os métodos de
estimacdo é a forma como essas caracteristicas sdo tratadas. No caso do modelo de
efeitos fixos, assume-se que estas caracteristicas sdo diferentes para cada familia na
amostra, mas que ndo variam ao longo do tempo, de modo que o intercepto estimado
é diferente para cada observacdo. Esse método de estimacdo é conhecido como
“within” e, por eliminar as caracteristicas constantes ao longo do tempo, ndo apresenta
informacdes sobre as estimativas da constante da equacdo, nem os parametros
relacionados a dummy que identifica a participa¢do ou ndo no Bolsa Capixaba, uma vez

que estas caracteristicas ndo mudam ao longo do tempo.

Ja no modelo de efeitos aleatdrios as caracteristicas individuais sao consideradas com
uma varidvel aleatdria. Em outras palavras, a distribuicdo dessas caracteristicas entre as
familias é determinada pelo acaso e, portanto, isso ndo interferiria nos resultados
estimados. Os resultados das estimacgdes realizadas estdao dispostos na tabela abaixo
para cada uma das especifica¢des citadas acima®’. A andlise desta tabela acompanha o
modelo légico do programa e consequentemente, qual polaridade se deseja para a
variavel de interesse. A atencdo é concentrada na magnitude do valor dos parametros
estimados, se é positivo ou negativo e sua significancia estatistica, apresentada por meio

dos asteriscos ao lado dos valores dos parametros.

57 Foi realizado o teste de Hausman para defini¢cdo de qual modelo de dados em painel seria o mais adequado. O
resultado do teste apontou para a escolha do modelo de efeitos fixos, com nivel de significancia de 1%. Apesar disso,
optou-se por apresentar os resultados estimados pelo modelo de efeitos aleatdrios para servir de base de
comparagao.
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Tabela 16: Resultado das estimagdes para deteccdo do impacto da politica

Variavel dependente: Part. % dos gastos com alimentagdo no total da despesa familiar

Modelo em Modelo em
Dados . .
. Dados . painel com painel com

Variaveis . empilhados com . . . L.

empilhados (1) efeitos fixos efeitos aleatorios

controle (2)
(3) (4)

Constante 0,52351 *** 0,51258  *** - 0,48981 ***
Dummy Bolsa Capixaba 0.02533  *** 0,02543  *** - 0,02668 ***
Dummy Tempo -0.00260 -0,00311 -0,00654 * -0,00387
Estimador DD
. -0,01118 * -0,01078 -0,01004 * -0,01100 **
(impacto)
IDF - 0,01667 0,14739 *** 0,05100 **

Fonte: Pesquisa “Avaliagao do Programa Bolsa Capixaba”
Obs: Os termos (*), (**) e (***) denotam significancia estatistica das médias e das distribuicdes aos niveis de 10%,

5% e 1%, respectivamente.

O impacto do Bolsa Capixaba em relacdo a participacdo do componente de alimentacao
nas despesas da familia é definido pelo parametro do Estimador DD. Espera-se que a
participacdo no programa reduza a participacao dos gastos com alimentacdo de forma
a alcancgar a média nacional. O sinal do parametro é negativo em todas as especificacdes
apresentadas, o que significa que o Bolsa Capixaba gera um impacto na direcdo
esperadas em relagcdo ao objetivo do programa. A magnitude do parametro também é
homogénea entre os modelos estimados, apontando para uma reducdo em torno de 1
ponto percentual na varidvel dependente, significancia estatistica a pelo menos 10% em

3 das 4 equacgbes estimadas acima.

Entretanto, ainda que o impacto seja estatisticamente significativo deve-se analisar este
indicativo com cautela, tanto em relacdo a magnitude do impacto quanto a limitacdo da
varidvel utilizada para mensura-lo. Esse olhar critico se faz necessario, uma vez que a
reducdo dos gastos com alimentacdo em um ponto percentual ndo é suficiente para
reduzir o patamar das despesas com alimentacao na familia. Algumas hipdteses podem
ser levantadas em relacdo a isso: i) o recurso transferido pelo Bolsa Capixaba ndo é
suficiente para garantir uma reducao relativa substancial para as familias beneficiarias

e ii) as informacdes declaradas no Cadastro Unico possuem vieses de preenchimento,
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dado que as atualizagdes sdo voluntarias em relacdo as necessidades da familia, algo
que s6 podera ser verificado em pesquisa de campo. Esse exercicio indica também a
necessidade da melhoria do programa de modo a ser mais abrangente e que de fato,

atue na melhoria das condi¢des de vida da populagao atendida.
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6. Consideragoes finais

O presente documento sintetiza um amplo esforco de pesquisa realizado com a
finalidade de estabelecer a politica de transferéncia de renda do Governo do Estado do

Espirito Santo em bases solidas.

O modelo légico da politica desenhado no presente relatério foi resultado de um
processo de constru¢do que além de estar balizado em um referencial tedrico
metodoldgico voltado para essa construcdo, valeu-se também de um minucioso estudo
acerca das politicas de transferéncia de renda similares no Brasil. Essa construgdo foi
subsidiada por um vasto levantamento de dados acerca da realidade vivenciada pelos
sujeitos da politica, informacdes fundamentais para a formulacdo de politicas eficientes
e eficazes em mitigar a pobreza e contou também com a contribuicdo e a experiéncia

de técnicos e gestores que atuam na drea social.

Ambas as propostas de intervencdo apontadas nesse relatério como alternativas ao
modelo atual do Bolsa Capixaba foram simuladas e construidas com base na linha de
pobreza do Banco mundial. Essa linha além de ser tecnicamente mais consistente e
consolidada que a do Ministério da Cidadania, como o demonstra a sua utilizacdo nos
estudos acerca da pobreza por institutos de pesquisa como IBGE, IPEA e IJSN, também

permite a comparacado das taxas de pobreza do estado a nivel nacional.

As simulacdes realizadas, tendo em vista comparar os modelos considerando a
capacidade de mitigar o problema da pobreza monetaria, apontaram que a proposta de
intervencdo 1, que visa a superacdo do hiato de extrema pobreza, cujo objetivo consiste
em auxiliar na consolidacdo do PBC enquanto um programa de alivio e superacao da
extrema pobreza, apresentou resultados que expressam considerdveis ganhos
qualitativos e quantitativos em relagdo ao modelo atual. O beneficio per capita passaria
de RS 19,55 para RS 44,26 (aumento de 126%), algo relevante sobretudo no atual
contexto. O numero de familias atendidas aumentaria em cerca de 21 mil, o que
significaria atender aproximadamente mais 76 mil pessoas e 27 mil criancas de até 6.

Haveria uma redugdo do hiato de extrema pobreza, que no modelo atual é de 73% para
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0,24%. A indicacdo dos pesquisadores para a adoc¢do dessa proposta de intervencado pelo

Bolsa Capixaba foi dada com base nesses resultados.

Embora nao alcance resultados tao expressivos comparativamente ao modelo indicado,
a alternativa de intervencdo 2, que objetiva transferir a familia um valor que seja
significativo para suprir as suas necessidades, elevando o beneficio daquelas familias
com criancas na faixa etdria de 0 (zero) a 6 (seis) anos, ainda apresenta ganhos
importantes se comparado ao modelo vigente. O beneficio per capita passaria a variar
entre RS 26,69 e RS 29,84 (aumento de ao menos, 36,5%). O nimero de familias
atendidas também aumentaria em cerca de 21 mil. O hiato de extrema pobreza que no

modelo atual é de 73% reduziria para 60, 52%.

A escolha sobre qual serd o desenho final do Bolsa Capixaba vai além da discussdao
técnica. Esse esforco de pesquisa apontou elementos importantes para o bom
funcionamento e acompanhamento dos resultados auferidos pela transferéncia de

renda. Nesse sentido, a pesquisa serve como um guia e ndo como uma imposicao.

Por fim, como um exercicio de avaliagao prévia do programa, foi aplicada a metodologia
do modelo de diferencas em diferencas com pareamento para verificar o impacto do
programa na estrutura de despesas das familias beneficidrias, especialmente, no que
tange os gastos com alimentacdo entre o ano de 2018 e 2019. A légica por tras desse
exercicio leva em consideracdo que mais da metade das despesas das familias
beneficidarias sdao destinadas a alimenta¢do, sendo que este percentual na média
brasileira ndo passa de 13%. Essa discrepancia entre o perfil dos gastos permite apontar
a direcdo que a transferéncia de renda promovida pelo programa deve impactar,
buscando aproximar a participacdo dos gastos com alimentacdo das familias

beneficiarias da registrada pela média nacional.

Os resultados das estimagdes apontaram como impacto uma reducdo de
aproximadamente 1 ponto percentual na participacdo das despesas com alimentacao,
abrindo espaco para os demais gastos da familia. O impacto captado é estatisticamente
significativo e é positivo, embora sua magnitude ndo seja suficiente para tornar o padrdo
de gastos das familias beneficidrias do Bolsa Capixaba mais préoximo da média da

populacdo brasileira. Nesse sentido, pode-se abrir uma frente de andlise sobre a

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba

204



HH Instituto Jones
Ijs n dos Santos Neves
-

definicdo do valor transferido e a importancia desse recurso no modo de vida dessa

populagao.

E notdrio que o contexto em que vivemos inspira cuidados, especialmente com as
familias mais pobres, sendo o segmento mais vulneravel aos efeitos da pandemia. O
Estado deve exercer seu papel de colchdo social para este grupo mais vulneravel e, para
isso, deve-se ponderar qual tamanho do esfor¢o, tanto em termos de orcamento,

quanto em termos de pessoal, é possivel empreender nessa tarefa.

As atividades de monitoramento e acompanhamento constante sdao imprescindiveis
para que os impactos esperados sejam alcancados e de fato, melhorem a qualidade de
vida dessas familias. Ressalta-se que a reducdo da pobreza é um problema complexo e
gue apenas a politica de transferéncia de renda ndo da conta de todas as suas
dimensdes, sejam elas relacionadas as causas ou as consequéncias desse fenémeno. E
necessaria uma acao intersetorial que ampare os diversos aspectos da familia para além

da renda, fatores que sao muitas vezes negligenciados.
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Anexos
A1l. Componentes de célculo do indice de Desenvolvimento da Familia (IDF)
Figura 12: Construgéo do IDF em 6 dimensdes e 48 indicadores.

BLOCO 1 - INDICADORES DE AUSENCIA DE VULNERABILIDADE DAS FAMILIAS

. V1. Menhuma mulher teve filho nascido vivo no dltimo ano
Fecundidade

W2_Menhuma mulher teve filho nascido vivo nos dltimos dois anos

Atencdo e cuidados V3. Auséncia de crianga
especiais com criangas, V4. Auséncia de crianga ou adolescente
adolescentes e jovens V5. Auséncia de crianga, adolescente ou jovem

Arencdo e cuidados
especizis com idosos

V&_ Auséncia de idoso

Dependéncia V7. Presenca de conjuge

econdmica V&. Mais da metade dos membros econtra-se em idade ativa

V8. Nao existe crianga no domicilio cuja mae tenha morrido

Presenca da mae . = ' ' g - -
& V10, Ndo existe crianca no domicilio que ndo viva com a mde

BLOCO 2 - INDICADORES DE ACESS0O AD CONHECIMENTO

. C1. Auséncia de adulto analfabeto
Analfabetismo

2. Auséncia de adulto analfabeto funcional

(3. Presenca de pelo menos um adulto com fundamental completo
Escolaridade C4. Presenca de pelo menos um adulto com ensimo médio completa
C5. Presenca de pelo menos um adulto com alguma educacdo superior

Qualificagdo ) . L
nrofissional C6. Presenca de pelo menos um trabalhador com qualificacdo média ou alta
BLOCO 3 - INDICADORES DE ACES50 AQ TRABALHO

T1. Mais da metade dos membros emn idade ativa encontra-se ocupadao
Disponibilidade - . ) .
de trabalho T2. Presenca de pelo menos um trabalhador ha mais de seis meses no
trabalho atua
Qualidade do posto T3. Presenca de pelo menos um ocupado no setor formal
de trabalno T4. Presenca de pelo menos um ocupado em atividade néo-agricola

T5. Presenca de pelo menos um ocupado com rendimento superior a 1
salario minima

T6. Presenca de pelo menos um ocupado com rendimenta superior a 2
salarios minimas

Remuneragdo
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BLOCO 4 - INDICADORES DE DISPONIBILIDADE DE RECURSOS
Extrema pobreza R1. Renda familiar per capita superior & linha de extrema pobreza
Fobreza R2. Renda familiar per capito superior & linha de pobreza

Capacidade de geragdo

R3. Maior parte da renda familiar ndo advém de transferéncias
de renda

BLOCO 5 - INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO INFAMTIL

D1. Auséncia de crianga com menos de 14 anos trabalhando
Trabalho precoce L .
D2. Auséncia de crianga com menos de 16 anos trabalhando

D3. Auséncia de crianga até 6 anos fora da escolal

Acesso a escola D4. Auséncia de crianga de 7-14 anos fora da escola

D5. Auséncia de crianga de 7-17 anos fora da escola

DE. Auséncia de crianga de até 14 anos com mais de 2 anos de atraso
Progresso escolar D7. Auséncia de adolescente de 10 a 14 anos analfabeto

D&. Auséncia de jovem de 15 a 17 anos analfabeto

D9. Auséncia de m3e cujo filho tenha morrido
Martalidade

iFantil D010. Ha, no méxime, uma mde cujo filho tenha morrido

D11. Auséncia de m&e com filho nascido morto
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Propriedade

Déficit habitacional

Abrigabilidade

Acesso a abastecimento
de &gua

Aresso 3 saneamento

Acesso a coleta de lixo

Acesso a energia
elétrica

Aceszo 3 bens duraveis

Instituto Jones
dos Santos Neves

BLOCO & - INDICADORES DE CGNDH;("}ES HABITACIOMNAIS

H1. Domicilio proprio

H2. Domicilio proprio ou cedido
H3. Densidade de até 2 moradores por dormitdrio

H4. Material de construgdo permanente

H5. Acesso adequado 8 agua

H6&. Esgotamento sanitario adequado

H7. Lixo & coletado

HE. Acesso a eletricidade

H9. Acesso a fogdo e geladeiral
H10. Acesso a fogdo, geladeira, televisdo ou radio

H11. Acesso a fogao, geladeira, televisdo ou radio e telefone

H12. Acesso a fogdo, geladeira, televisdo ou radio, telefone e computador

Fonte: Barros, Carvalho e Franco (2003). Elaboragdo nossa.
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A2. Outras simulag¢des de intervenc¢ao para o bolsa capixaba
A2.1 Modelo com beneficio familiar fixo

O modelo com beneficio familiar fixo propde a transferéncia de um valor fixo a cada
familia, com o intuito de que seja proporcionado a ela um beneficio de valor mais
relevante. Isso ocorre porque, sob a operacionalizacdo dos modelos vigente, aquelas
familias cuja renda ja se aproxime da linha de extrema pobreza tenderiam a receber
valores considerados insuficientes para suprir suas necessidades. Desta forma, este
modelo ndo busca alcancgar a linha de extrema pobreza, mas proporcionar a familia uma

renda capaz de ampliar sua capacidade de consumo.

As simulagdes para a construgdo deste modelo consideraram as transferéncias fixas de
R$50,00, R$70,00 e R$90,00. Os valores de R$50,00 e R$70,00 foram descartados por
apresentarem beneficios per capita inferiores ao que ja é transferido pelo modelo
vigente (em torno de RS$19,00). Respectivamente, as médias per capita foram de
aproximadamente R$13,00 e 17,00, o que torna estas duas simula¢des pouco eficazes

no objetivo de ampliacdo do consumo das familias.

Por outro lado, a simulacdo que considerava a transferéncia fixa de R$90,00 obteve
resultados mais expressivos, e alguns deles estdo dispostos na figura XX:

| MODELO COM BENEFICIO FAMILIAR FIXO
Linha de extremna pobreza de referéncia: R$ 147,00

Valor da transferéncia; valor fixo de R$ 90,00 por famiha

CRITERIOS
) . . C) Restricho
VARIAVEIS A) Amndlmm_:tu total B) h_lnta de 25 mil mentaria
dos elegiveis familias atendidas ;FLI NCOP
Custo anual da politica RE5T.021.840,00 RS27.000.00000 | RS23.9%9.760.00
Beneficio per capita R&23.85 R521,99 _ R521.45
Beneficio familiar per capita R526.73 R524 61 _ RS23 84
Familias atendidas 52798 25 000 | 22 222
Pessoas atendidas 199198 102.319 | 93.21
Criangas de até 6 anos atendidas 71.583 43.795 | 41.017
Hiato da extrema pobreza em RS R590 65 R39599 | R596 24
Familias que superam a extrema pobreza 14,365 4741 | 4.081
Pessoas que superaram a extrama pobreza 45 859 16.705 14889
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Nesta simulacdo, ha um ganho relacionado aos beneficios per capita, que variam entre
RS 21,45 e RS 26,73 (em oposicdo ao modelo vigente, que varia entre R$19,39 e
R$20,11).

Por ndo ter como objetivo alcancar a linha de extrema pobreza, o hiato da extrema
pobreza, ou seja, o valor médio necessario para que um individuo alcance a referida
linha, seria de, em média, RS 94. Assim, embora n3o seja capaz de superar o limite da
extrema pobreza, o que a politica propde através deste modelo é oferecer as familias

acesso a niveis mais dignos de renda.

Neste modelo, a cobertura da politica considerando a restricdo orcamentdria seria
reduzida tanto com relagdo ao numero de familias atendidas (aproximadamente 3 mil a
menos) quanto em relacdo ao numero de pessoas (aproximadamente 6.300). Por outro

lado, o numero de criancgas atendidas aumentaria em torno de 3 mil criangas.

Na busca pelo melhor desenho da intervenc¢ao considerando a transferéncia de um valor
fixo, foi considerada a transferéncia de um valor adicional por crianca, que apresentou
resultados mais significativos. Por este motivo, o presente modelo foi descartado em
detrimento do modelo que propde transferir um valor fixo de R$90,00 por familia mais
um adicional de RS30,00 por crianga na primeira infancia, apresentado como proposta

de intervengao por este Relatdrio.

A2.2 Modelo de beneficio fixo por faixa de IDF

Nesta simulacdo, propde-se uma metodologia alternativa para a priorizacdo das familias
elegiveis e a definicdo do valor que receberdo. O Modelo de beneficio fixo por faixa de
IDF adota o indice de Desenvolvimento da Familia (IDF) como critério de priorizacdo,
ordenando as familias das mais vulnerdveis para as menos vulneraveis. Apds a
ordenacdo, propde-se a criacdo de 3 faixas de valores fixos a serem transferidas aos trés
grupos criados: i) familias mais vulnerdveis; ii) familias com vulnerabilidade

intermediaria e, iii) familias menos vulneraveis

Este modelo baseia-se na premissa de que as familias mais vulneraveis devem receber

beneficios mais elevados para fazer frente aos desafios impostos diariamente em suas
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rotinas. Destaca-se, no entanto, que até mesmo as familias do terceiro grupo, ou seja,
as menos vulneraveis, apresentam altos indices de vulnerabilidade e devem receber um

valor de transferéncia que seja significativo.

Um dos fatores que eleva a vulnerabilidade destas familias é seu niumero de criangas na
primeira infancia. Desta forma, as familias mais numerosas tendem a ser aquelas
priorizadas neste modelo. As outras varidveis que compdem o IDF e agravam a
vulnerabilidade das familias podem ser verificadas na se¢ao “Vulnerabilidade” deste

Relatdério, bem como na secdo de anexos.

As simulacdes consideraram valores diversos para as trés faixas de IDF, e apds verificar
os resultados de cada simulag¢do optou-se por definir as faixas nos seguintes valores: RS
100,00 para as familias presentes no topo da lista, ou seja, as mais vulneraveis; RS 90,00
para as familias do grupo intermedidrio e RS 80,00 para as familias menos vulneraveis.

Alguns resultados desta simula¢do encontram-se na figura YY:

| MODELOCOM BENEFICIO FIXO POR FAIXA DE IDF
Linha de extrema pobreza de referéncia: RS 147,00
Valor da transferéncia: 12 faixa: R$ 100,00 / 22 faixa: R$ 90,00 / 32 faixa: R$ 80,00

CRITERIOS
" . C) Restrigao
A) Atendimento total | B) Meta de 25 mil .
VARIAVEIS - o " orgamentaria
dos elegiveis familias atendidas . FUNCOP
Custo anual da politica R385 73028000 R527 800.400,00 R523.999.400,00
Beneficio per capita RE23 3 RE22 64 R321.86
Beneficio familiar per capita RE26,14 R325 54 R524 43
Familias atendidas 52. 796 25.000 21.689
Pessoas atendidas 199.198 102.319 91.4598
Criangas de até 6 anos atendidas 71.593 43.795 40.454
Hiato da extrema pobreza em R R$92, 11 R$97,18 RS97.53
Familias que superam a extrema pobreza 13.672 4649 3855
Pessoas que superaram a extrema pobreza 43.546 16.289 14.09%

Em comparagao ao modelo vigente, o Modelo 4 eleva os beneficios per capita e familiar
per capita nos 3 critérios, variando entre RS 21,86 e RS 26,14. Ainda, ao considerar a
meta de atendimento, o orcamento necessario para a politica seria de
aproximadamente RS 27.8 milhdes, superando a meta em aproximadamente RS 3,8

milhoes.
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Em relacdo ao Modelo vigente com restricdo orcamentdria, o Modelo 4 atende
aproximadamente 2.500 criangas a mais, mesmo reduzindo o numero de familias
atendidas em aproximadamente 3.500 familias. Isso ocorre porque o modelo com base
no IDF tende a beneficiar familias mais numerosas uma vez que nesse contexto elas sdo

em média mais vulneraveis, conforme mencionado.

De forma semelhante as demais simulacdes que ndo buscam superar a extrema pobreza,
os valores dos hiatos variam em torno de RS 97,00. No entanto, considera-se que os
valores transferidos as familias sdo relevantes para expandir sua capacidade de

consumo, e podem auxiliar nas questdes relacionadas aos cuidados a primeira infancia.

Em comparacdo a proposta de intervencdo 2, que apresenta um beneficio fixo de
R$90,00 mais um variaveis de R$30,00 por crianga na primeira infancia, destacam-se em

especial duas consideragdes:

i) ambos buscam priorizar familias mais numerosas e proporcionar melhores cuidados a
primeira infancia, mas a proposta de intervengao 2 apresenta melhores resultados

quanto ao beneficio per capita.

ii) Por outro lado, considerando os recursos disponiveis pelo FUNCOP, a cobertura da
simulagao por faixa de IDF amplia o atendimento em aproximadamente 5,7 mil familias,

19,8 mil pessoas e 5.700 familias (em comparacdo a proposta 2).

Considerando que as duas propostas acima apresentam prés e contras, a opgao pela
proposta de intervencdo 2 em detrimento a simulacdo por faixa de IDF reside em uma
guestdo que nao possui relacdo direta com os dados: ha uma preocupacao relacionada
a comunicacdo deste beneficio as familias beneficidrias. Considera-se relevante para o
sucesso de uma politica publica que ela apresente uma comunicagdo clara tanto com
seu publico beneficidrio quanto com toda a sociedade de forma geral. A este respeito,
argumenta neste Relatério que embora a metodologia baseada no IDF apresente bons
resultados, ela é passivel de ruidos de comunicacdo especialmente entre as familias
beneficiarias, que podem ndo compreender o motivo pelo qual recebem o valor que
Ihes é transferido. Este problema na comunicacdo da politica seria consideravelmente

reduzido (ou até anulado) com a aplicacdo da proposta de intervencdo 2, uma vez que
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o numero de filhos que uma familia possui é medida de facil compreensdo e comparacao

entre elas.

Ademais, considera-se que o resultado do IDF é fruto de uma ponderagdo de
vulnerabilidades, e tal ponderacdo ndo poderia ocorrer sem juizo de valor. Isso ocorre
porque a escolha por elementos que compdem a vulnerabilidade de uma familia ndo é
um processo puramente matematico, pois considera questdes sociais tais como o
abandono, o analfabetismo e o desemprego. Desta forma, mensurar quais elementos
elevam a vulnerabilidade, e de quanto seria esta elevacdo, ndo poderia ser um processo
estritamente matemadtico. Como resultado, uma politica baseada em faixas de IDF
poderia ndo ser a mais justa ou equanime, uma vez que as dificuldades reais que uma

familia vivencia ndo poderiam ser precisamente matematizadas.

Por este conjunto de razdes, este Relatdrio opta por indicar a proposta de intervengao
2 em detrimento ao modelo por faixa de IDF. Esta opcdo busca apresentar uma
comunica¢do mais clara com (e entre) os beneficidrios, e minimiza eventuais
guestionamentos quanto a equidade da politica, uma vez que as familias privilegiadas

serdo aquelas mais numerosas.
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A3. MODELO DA OFERTA DA POLITICA COMPLETO

DESENHANDO A INTERVENGAO: Oferta da politica do Bolsa Capixaba

FORNECEDOR

PRODUTOS

Ministério da Cidadania

ao

Caixa Econdmica Federal

SETADES - NAGI

Lista de elegiveis ao PBF

Folha de pagamento do Bolsa

Familia Selegao de beneficiarios ao PBF

Lista de beneficiarios do PBF ] Caixa Econdmica Federal

Manutengdo da lol\a de pagamento do

I
I
I

Instituigao financeira parceira
SETADES - GBTR

Lista de beneficiarios do PBC
atualizada

SETADES - NAGI

Emissdo de cartbes

Instituigao fi p

Cartoes emitidos ] [ Familias beneficiarios do PBC }

Operacionalizacio e Gestio

o

P
bl rocesso de pagamento

Semqo de saque e débito do cartao [ Familias beneficiarios

v

Lista de beneficiarios que ndo Devolugao dos beneficios
utilizaram o beneficio

Valor devolvido por ndo
movimentacgdo financeira

)
i

Instituigao fi ira p

SETADES - SECOM

icagéo do Bolsa Capi
Com a populagio;
Com os municipios.

SETADES

Familias beneficiérias e elegiveis,

orientacdo sociedade e equipamentos

Rodadas de assessorememo

J
I
I
}[
[
[

equipamentos socioassistenciais
Oficios e comunicados oficiais

Campanhas de divuigagéo e ]
)
)

{ CRAS, CREAS e outros

Instituigo financeira parceira

sobre
dos beneficiarios

SETADES - NAGI

J
]

Informagbes sobre cobertura da

politica

o

SETADES - GBTR

Base de dados, R
painéis de monitoramento e

Dados Administrativos

Monitoramento e Avaliagio

Avaliagao da politica

Relatorio de avaliagao de
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Quadro 17: Quadro completo com a proposta de indicadores para o Bolsa Capixaba

Modelo Esta medindo o Indicador Descrigao Fonte Periodicidade
Logico processo:
Lista de Quantidade de familias Informa o numero de familias SETADES Mensal
beneficidrios do beneficidrias do PBC beneficidrias do PBC
PBC
Insumos Demandantes de Quantidade de familias que Informa o nimero de familias que Banestes Mensal
cartdes do PBC demandaram cartdes do PBC | demandaram cartdes do beneficio do PBC
Operacionalizac3o e Lista de Quantidade de familias que Informa o numero de familias que Banestes Mensal
gestdo beneficiarios que tiveram beneficio do PBC tiveram o beneficio do PBC devolvido
nao utilizaram o devolvido
beneficio do PBC
Manutencdo da Valor da folha de pagamento Informa o montante, em reais, da folha SETADES Mensal
Atividades folha de do PBC de pagamento do PBC no més
pagamento do PBC
Emissdo de cartdes Quantidade de cartdes Informa a quantidade de cartdes que sdo Banestes Trimestral
emitidos emitidos
Quantidade de cartdes Informa o numero de cartdes ativos e ndo Banestes Trimestral
ativos e ndo ativos ativos
Cartdes emitidos
Quantidade de cartdes Informa o nimero de cartdes entregues e Banestes Trimestral
entregues e ndo entregues nao entregues
Produtos
Quantidade de familias que Informa o nimero familias que ndo Banestes Trimestral
ndo utilizaram o beneficio do | utilizaram o beneficio do PBC, no periodo
PBC de 3 meses
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Modelo Estd medindo o Indicador Descrigdao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Servigo de saque e Quantidade de familias do Informa o nimero de familias que Trimestral
débito do cartdo PBC que perderam o perderam o beneficio do PBC sem busca Banestes
beneficio sem busca ativa ativa, no periodo de 3 meses
Valor devolvido Montante dos beneficios do | Informa o montante de beneficios do PBC Banestes Trimestral
por ndo PBC devolvidos devolvidos no periodo 3 meses
movimentagao
financeira
Insumos Normativas, Lista com as normativas e Lista com as normativas, orientagdes SETADES Anual
orientagdes orientagGes técnicas técnicas e estruturais sobre o PBC
técnicas e (qualitativo)
estrutura
Comunicagdo Quantidade de relatdrios e Informa o nimero de relatdrios e Anual
comunicados postados comunicados que foram postados no
periodo de 1 ano
Atividades Comunicagdo do Secom - SETADES
Bolsa Capixaba Mede a frequéncia mensal com que as Anual
Tempo médio de postagens postagens (de relatérios e comunicados)
foram realizadas no site institucional no
periodo de 1 ano
Produtos Campanhas de Informacgdes do SAC e Lista de informacgdes do SAC e Ouvidoria Banestes e Anual
divulgacao e Ouvidoria SETADES
orientagao
Taxa de focalizagdo Mede o grau de cobertura da politica Anual
publica diante dos critérios estabelecidos SETADES
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Modelo Estd medindo o Indicador Descrigdao Fonte Periodicidade
Légico processo:
Taxa de cobertura Mede a taxa de cobertura entre as SETADES Anual
Informacgdes sobre familias elegiveis ao PBC
Insumos cobertura da
politica do PBC N2 de dependentes0a 6 N2 de dependentes de 0 a 6 anos SETADES Anual
Monitoramento e anos atendidos pelo PBC
Avaliagdo
Recursos financeiros Informa o montante de recursos IJSN Anual
financeiros necessarios para as avaliacGes
da politica
Atividades Avaliacdo da
politica Informa a quantidade de técnicos
Técnicos bolsistas, modalidade e valor da bolsa IJSN/FAPES Anual
necessarios para realizar a pesquisa de
avaliagdo da politica
Lista com os relatdrios de prestacdo de
contas, da avaliagdo de processos e de
Produtos Relatdrios Relatdrios técnicos impacto, bem como as bases de dados, SETADES/IJSN Anual
(qualitativo) relatérios e painéis de monitoramento e
avaliagao

Avaliacdo do projeto Bolsa Capixaba

228



