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Resumo
A partir da perspectiva Analitico-comportamental, esta tese identifica as
metacontingéncias estabelecidas a partir da legislacgdo do Programa Bolsa Familia
voltadas para o cumprimento das condicionalidades de educacdo e de salde pelas
familias beneficiarias, e verifica as variaveis relacionadas ao programa, aos servigos de
educacdo e as caracteristicas das familias beneficiarias que estdo associadas ao
cumprimento das condicionalidades de educacdo. O Programa Bolsa Familia é
analisado como uma intervencdo em uma pratica cultural ineficiente. Essa pratica
cultural é constituida por contingéncias entrelacadas que prejudicam a frequéncia
escolar e o estado nutricional de criangas pobres e extremamente pobres, e que resultam
em adultos despreparados para o mercado de trabalho, perpetuando o ciclo da pobreza
entre geracdes. A analise da legislacdo do Programa Bolsa Familia permitiu o destaque
de dois tipos de metacontingéncias: 1) um voltado para a mudangca comportamental dos
membros das familias beneficiarias, com o objetivo de alcancar produtos agregados
relativos a melhoria da situacdo de salde, ao aumento da escolaridade e aumento da
renda dos membros dessas familias; e 2) e o outro voltado para a organizacéo da gestao
das condicionalidades de educacdo e de salde, a partir do encadeamento de
comportamentos de servidores publicos dos trés niveis governamentais — municipal,
estadual e federal. A partir do método estatistico de andlise de regressdo multinivel,
verificou-se que a qualidade da gestdo do programa nos municipios e o nivel de
escolaridade do responsavel familiar afetam positivamente o cumprimento das
condicionalidades de educacdo. Observou-se também que os efeitos de a familia residir
na area rural, pertencer a uma comunidade tradicional ou ter algum membro com
deficiéncia variam entre 0os municipios, o que indica formas diferentes de as prefeituras
lidarem com essas questBes. Nao foi possivel verificar o efeito da qualidade dos
servicos de educacdo devido a dificuldades na interpretacdo dessa variavel. Por fim, esta
tese € um exemplo de pesquisa que combina diferentes métodos — andlise funcional e
analise de regressdao multinivel — para o estudo de um mesmo objeto — o Programa
Bolsa Familia. Isso contribuiu para minimizar as limitagdes inerentes a cada um deles e

permitiu uma compreensdo mais ampla das condicionalidades desse programa.

Palavras-chave: Andlise do Comportamento, avaliacdo de politicas publicas,
metacontingéncia, andlise de regressdo multinivel, condicionalidades do Programa

Bolsa Familia.



Abstract

Based on the Behavioral Analysis Theory, this study identifies the metacontingencies
established by the Bolsa Familia Program legislation related to the fulfilling of
education and health conditionalities by beneficiary families, and also evaluates the
impact of the program, educational services and the characteristics of the families in the
achievement of education conditionalities. The Bolsa Familia Program is presented as
an intervention in an inefficient cultural practice. This cultural practice is constituted by
interlocked contingencies that affect school attendance and nutritional status of the poor
and extremely poor children, and results in unskilled adults for the labor market,
extending the poverty cycle across generations. The analysis of the Bolsa Familia
Program legislation resulted in the identification of two kinds of metacontingencies: 1)
one focused on behavioral change of members of the beneficiary families, in order to
achieve aggregate products related to improving the health conditions, increasing
educational level and raising the incomes of family members; and 2) other focused on
the organization of the education and health conditionalities management, through the
behavior chain of civil servants from the three levels of government - municipal, state
and federal. Using the multilevel regression analysis statistical method, it was found
that the quality of program management in the municipalities and the educational degree
of the head of the family affect positively the achievement of education conditionalities.
It was also observed that the effects of living in rural areas, of belonging to a traditional
community and of having a disabled member in the family vary among municipalities,
indicating different forms of local governments deal with these issues in their territory.
It was not possible to evaluate the effect of the quality of education services due to
difficulties in the interpretation of this variable. Finally, this study is an example of
research that combines different methods - functional analysis and multilevel regression
analysis - focused on one object — the Bolsa Familia Program. It helped to minimize the
limitations inherent to each of them and allowed to a wider comprehension about the

fulfillment of the program conditionatlies.

Key-words: Behavior Analysis, public policy evaluation, metacontingency, multilevel

regression analysis, conditionalities of Bolsa Familia Program.
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Varios pesquisadores da abordagem analitico-comportamental tém estudado o
comportamento de grupos e a transmissdo de praticas culturais entre geracbes de
individuos (Glenn, 1988, 2004; Houmanfar, Rodrigues & Ward, 2010; Lamal, 1991,
Skinner, 1953; Todorov & Moreira, 2004). Ao investigar as varidveis que controlam as
praticas culturais, é possivel delinear estratégias de intervencdo para modificar praticas
ineficientes, que podem resultar, por exemplo, na reducdo drastica de recursos naturais
ndo renovaveis, na alta incidéncia de doencas passiveis de prevencao, ou na perpetuacao
do ciclo da pobreza entre geracdes.

Essas pesquisas podem contribuir para o planejamento e para a avaliacdo de
politicas publicas, se estas sdo analisadas como intervencdes em praticas culturais. Um
dos focos atuais dos analistas do comportamento é a politica de assisténcia social,
principalmente os programas de transferéncia de renda condicionada (c.f. Lamal, 1997),
implantados em varios paises da América Latina, do Caribe e da Africa (Handa &
Davis, 2006; Lomeli, 2008; Schubert & Slater, 2006). Em geral, esses programas
transferem dinheiro as familias pobres, condicionado a investimentos em
desenvolvimento do capital humano, os quais compreendem atencdo a saude, a nutricdo
e a educacdo de suas criancas. O objetivo desses programas € alterar o comportamento
das familias pobres, de forma a incentivar a prevencao da saude e a frequéncia a escola,
por meio da emissdo e manutencdo desses comportamentos condicionados a
transferéncia do beneficio monetario.

Nesse contexto, o objetivo deste trabalho é analisar o Programa Bolsa Familia,
programa de transferéncia de renda condicionada implantado pelo Governo Federal
Brasileiro, e os efeitos dessa politica social no comportamento de membros das familias

beneficiarias, no que se refere ao acesso aos servigos na area de educacdo e de salde.



Além de variaveis relacionadas a esse programa, serdo analisadas contingéncias
relativas a oferta dos servigos de educagdo e de salde e a caracteristicas das familias
beneficiarias.

Na introducdo deste trabalho, serdo abordadas as linhas tedricas que subsidiardo
esta pesquisa. Na primeira secéo, serdo apresentados os conceitos teoricos utilizados
pela Anélise do Comportamento para o estudo de praticas culturais e de intervencdes
em praticas culturais, inclusive politicas publicas. Na segunda secdo, os programas de
transferéncia de renda condicionada serdo descritos, assim como 0s argumentos teoricos
que justificam e que questionam a sua implantacdo, e alguns resultados obtidos em
diferentes paises. Na terceira se¢do, serd apresentado o histérico dos programas de renda
condicionada no Brasil. E, na quarta secdo, as regras do Programa Bolsa Familia e as
suas condicionalidades nas areas de educacdo, de salde e de assisténcia social serdo

descritas.

Praticas Culturais e o Conceito de Metacontingéncia

Préticas culturais envolvem a repeticdo de comportamentos operantes por muitos
individuos no transcorrer do tempo e do espaco. Esses padrGes comportamentais sao
adquiridos e mantidos por consequéncias produzidas por cada um deles, e suas
similaridades sdo resultantes do ambiente comum em que estdo inseridos (Glenn, 1988,
2004). Na década de 1950, Skinner (1953) ja discutia o controle pela cultura,
defendendo que os comportamentos comuns identificados em individuos de um mesmo
grupo ocorrem em funcdo de semelhancas em certos aspectos do ambiente social onde
vivem.

Varios teoricos da abordagem analitico-comportamental (e.g., Malott & Glenn,

2006; Todorov & Moreira, 2004) defendem que as praticas culturais sdo constituidas



pelo entrelagcamento de contingéncias de reforcamento socialmente organizadas, o qual
resulta em mudancgas no ambiente, denominadas de produto agregado, produzindo uma
consequéncia cultural que é comum para todos os individuos participantes dessa cultura.
Para que haja a continuidade de uma cultura, é preciso que as contingéncias sociais
sejam replicadas além dos individuos e de suas geracdes (Glenn, 1988).

O produto agregado e a sua consequéncia cultural afetam a viabilidade da pratica
como um todo. Caso haja variagBes nas contingéncias entrelacadas, essa pratica pode
resultar em um produto agregado, cuja consequéncia cultural aprimore a sua viabilidade
e, portanto, a sua sobrevivéncia ao longo do tempo. Entretanto, uma prética cultural
pode resultar em um produto agregado, cuja consequéncia cultural leve a desintegracdo
de suas contingéncias entrelacadas e, portanto, ao seu fim. Deste modo, a consequéncia
cultural ndo contribui diretamente para a selecdo do comportamento dos individuos,
mas para a selecdo do entrelagcamento das contingéncias, que constituem a pratica
cultural, e de seu produto agregado (Malott & Glenn, 2006). Essa relacdo funcional
caracterizada pela selecdo de uma prética cultural a partir da consequéncia por ela
produzida é denominada de metacontingéncia (Todorov & Moreira, 2004).

O conceito de metacontingéncias, definido dessa forma, foi proposto pela
primeira vez por Glenn em 1986, ao analisar as diferengas entre a comunidade descrita
por Skinner em Walden Two e a sua prépria cultura. Nesse artigo, a autora defende que
esse conceito permite avancar na discussdo sobre as diferengas entre a selecdo do
comportamento operante em individuos e a selecdo de praticas culturais na sociedade. A
autora conclui que a andlise de praticas culturais ndo pode ser reduzida aos
comportamentos individuais que as constituem porque elas produzem consequéncias

que afetam a sobrevivéncia da propria cultura.



No decorrer dos anos, 0 conceito de metacontingéncias foi aprimorado, a partir
de sua aplicacdo (e.g., mudancas organizacionais, em Glenn & Malott, 2004a) e a partir
da realizacdo de pesquisas experimentais (e.g., Alfaix-Melo, Souza & Baia, 2010;
Costa, Nogueira & Vasconcelos, 2012; Vichi, Andery & Glenn, 2009). Na evolucéo do
conceito, o papel do ambiente cultural foi enfatizado no processo de selegéo cultural. As
mudancas produzidas pela pratica cultural no ambiente cultural constituem as
consequéncias que fortalecem ou que enfraquecem as préticas culturais, ou seja, 0
ambiente cultural possui um papel selecionador dessas préaticas (Glenn & Malagodi,
1991; Glenn & Malott, 2004b). Outro avanco na definicdo de metacontingéncia foi a
mudanca do foco na selecdo somente das praticas culturais, ou do entrelagamento das
contingéncias, para a selecdo do conjunto que inclui a pratica cultural e o seu produto
agregado, o que resultou na alteracdo da unidade de andlise (Glenn, 2008; Hayes &
Houmanfar, 2004; Malott & Glenn, 2006). Mais recentemente, Houmanfar, Rodrigues e
Ward (2010) destacaram ainda o papel de outras varidveis que afetam a
metacontingéncia, como o contexto cultural onde a prética esta inserida, analogo aos
estimulos antecedentes da contingéncia operante, e a posterior formulacdo de regras
sobre a metacontingéncia, que contribui para a media¢do social das consequéncias
culturais.

A sobrevivéncia das préaticas culturais nas sociedades mais antigas dependia de
fatores diferentes daqueles que definem a sobrevivéncia das praticas culturais nas
sociedades atuais. Glenn (1988), ao analisar a evolucdo das culturas, mostra que
variacbes em praticas culturais ocorrem porque elas sdo constituidas por
comportamentos de geracGes sucessivas de individuos que vivem em ambientes
ligeiramente diferentes das geracdes anteriores. Nas culturas mais antigas, em que a

pratica envolvia apenas um pequeno numero de contingéncias entrelacadas, a



consequéncia cultural da pratica se confundia com o reforco das contingéncias
individuais. Para a obtencdo de comida, por exemplo, todos os membros de uma
comunidade deveriam estar envolvidos diretamente, seja na caca seja no preparo da
carne. Nesse contexto, a comida tinha funcdo de reforco incondicional' para os
comportamentos individuais e de consequéncia cultural para as contingéncias
entrelacadas, resultando na selegdo ou ndo da prética cultural. Nas culturas atuais mais
complexas, por envolverem maior nimero de contingéncias entrelacadas e maior
namero de individuos, e mais especializadas, por haver uma divisdo de papéis e de
tarefas mais bem estabelecida, hd uma dissociacdo entre o reforgo das contingéncias
individuais e a consequéncia cultural resultante das praticas culturais. Para a obtengdo
de comida em culturas complexas, um individuo precisa trabalhar, por exemplo, como
empregado em uma fabrica de carros ou por meio da prestacdo de servigos a outras
pessoas, para receber um salario, com o qual pagara pela comida produzida por outro
individuo. Nessa nova configuracdo, 0os comportamentos individuais integrantes das
contingéncias entrelacadas ndo produzem diretamente o refor¢o incondicional — a
comida — e precisam ser mantidos por meio de reforcamento social ou por meio de
reforgos generalizados estabelecidos socialmente, como o dinheiro. E as consequéncias
culturais dessas praticas culturais podem ou nao contribuir para a sua sobrevivéncia.

No contexto das culturas complexas, em que os efeitos dos produtos agregados
de préticas culturais se distanciam das contingéncias individuais, 0 comportamento
verbal e o controle por regras tornam-se imprescindiveis para que os individuos entrem
em contato com as consequéncias culturais. Entretanto, embora os produtos agregados e

as consequéncias culturais de uma pratica especifica possam ser descritos no formato de

! Ambos os termos incondicional e incondicionado tém sido utilizados na literatura da Anélise do
Comportamento em referéncia a relacbes comportamentais ndo aprendidas, embora o primeiro seja uma
alternativa geralmente preferida (Catania, 1998). Neste trabalho, sera utilizado o termo incondicional
nesses casos, para evitar confusGes com as expressfes programa de transferéncia de renda
incondicionada ou programa de transferéncia de renda condicionada.



regras, a maioria dos individuos integrantes das contingéncias entrelacadas nunca entra
em contato com essas regras. Uma vez evidenciada os resultados de uma determinada
préatica cultural, os comportamentos individuais podem ser alterados em funcdo do
seguimento das regras que descrevem as relagdes entre o comportamento dos
participantes e os seus produtos (Glenn, 1991).

A relevancia do comportamento verbal estd em sua capacidade de evocar a
emissdo de um comportamento, mesmo que ndo haja uma consequéncia evidente, e de
reforcar socialmente e de forma imediata um comportamento emitido (Andery,
Micheletto & Sério, 2005). A consequéncia do comportamento de frequentar uma
universidade, por exemplo, € atrasada — 0s cursos duram em média de quatro a cinco
anos — e apenas provavel — o titulo do ensino superior ndo garante um emprego com um
bom salario. Os principais fatores que controlam a emissdo desse comportamento sdo as
regras, que descrevem as consequéncias atrasadas e provaveis relativas ao
comportamento de frequentar a universidade, e a organizacdo de contingéncias
imediatas por meio de notas, mediadas verbalmente. Entretanto, Glenn (1989) aponta
que o comportamento verbal pode acarretar efeitos nocivos a cultura, ao manter
comportamentos que constituem praticas de baixo valor cultural. E 0 que acontece
quando comportamentos que podem resultar em consequéncias culturais danosas séo
mantidos por reforcamento social, como o dirigir em alta velocidade é as vezes
reforgado entre os jovens.

A evolugdo das culturas contribui ainda de outra forma para perpetuacdo de
praticas culturais ineficientes. Nas condi¢cBes ambientais em que viviam as sociedades
antigas — escassez de comida, doencas fatais, ameacas de predadores e de outras
sociedades — mesmo pequenas variacbes em praticas culturais poderiam levar a

sobrevivéncia ou a morte de todos os individuos. Com os avancos tecnoldgicos e a



relativa paz mundial, a maioria das culturas ndo esta sob ameacas diretas, 0 que permite
que certas préaticas, embora ineficientes, ndo estejam sob risco de extin¢do (Houmanfar,
Rodrigues & Ward, 2010).

Um exemplo é dado por Glenn (1988), a partir de praticas educacionais que
produzem leitores, considerando que o comportamento de leitura seja critico na selegdo
e reproducdo das praticas que comp8em uma determinada cultura. A autora enfatiza que
melhores préticas educacionais — aquelas que produzem maior quantidade de leitores —
podem perder espago para piores praticas educacionais por um longo tempo em uma
cultura complexa, se as contingéncias individuais reforcarem o comportamento dos
individuos envolvidos nas praticas menos produtivas. Um declinio gradual no nimero
de leitores devera ocorrer. Se os individuos envolvidos com essa préatica forem capazes
de identificar esse declinio e as préaticas responsaveis por esse declinio, poderdo entdo
intervir efetivamente na mudanca das continéncias comportamentais que compdem esse
entrelacamento e alterar a pratica cultural a fim de que produza um maior nimero de
leitores.

A ineficiéncia de algumas praticas culturais, resultante da evolucdo das culturas,
apoiou 0 surgimento de novas demandas por um planejamento central para a
sobrevivéncia das culturas. Atualmente, as proprias contingéncias entrelacadas
continuam a ser selecionadas por um ambiente que requer essa centralizacdo, a qual
exige governos burocratas. O surgimento dos governos, enquanto agéncias
controladoras e entidades de planejamento das sociedades, tornou mais provavel a
manutengdo de praticas culturais mais eficientes e a mudanga de praticas culturais
ineficientes. Por meio do monitoramento dos produtos agregados produzidos pelas

praticas de uma cultura, é possivel identificar praticas menos produtivas e intervir



efetivamente nas contingéncias entrelacadas, de modo a resultar em préticas mais
produtivas (Glenn, 1988).

As intervengdes em préticas culturais, por meio da criagdo de uma legislacéo ou
da implantag&o de politicas publicas, buscam sanar as ineficiéncias culturais. A partir da
evolucdo das culturas, existem praticas em que as contingéncias reforcam os
comportamentos individuais ao produzir consequéncias benéficas e imediatas para os
individuos, mesmo que o entrelagamento dessas contingéncias produza produtos
agregados incompativeis, como a utilizacdo de transporte individual, que é répido e
cdmodo para os individuos, cujo produto agregado é o aumento da polui¢do do ar
(Glenn, 2004). Existem também praticas cujas consequéncias individuais sdo vantajosas
para algumas pessoas e desvantajosas para outras, como na relacdo pautada pelo
trabalho analogo a escravidao.

Portanto, algumas acOes do governo tém o objetivo de alterar o0s
comportamentos de pessoas envolvidas em préticas culturais nocivas ou pouco
produtivas, e algumas dessas acdes podem ser consideradas intervengdes culturais. As

intervencdes em praticas culturais serdo analisadas de forma mais detalhada a seguir.

Intervengdes em préticas culturais.

O conceito de metacontingéncias permite a analise de praticas culturais, a partir
da abordagem analitico-comportamental, de modo a identificar as variaveis de controle
dos comportamentos individuais e do entrelacamento das contingéncias operantes que
compdem essas praticas e 0s seus produtos agregados. Ao identificar essas variaveis de
controle, é possivel planejar intervengdes em préaticas culturais ineficientes, de modo a

torna-las mais eficientes.



As intervencBGes em praticas culturais devem ter como foco as contingéncias
entrelacadas que resultam em um produto agregado ineficiente, que sdo selecionadas
pela consequéncia no ambiente cultural (Malott & Glenn, 2006). De acordo com Guerin
(1994), para mudar o comportamento de individuos, é necessario definir os
comportamentos relevantes, identificar os contextos onde eles ocorrem, buscar as
consequéncias que fortalecem e mantém esses comportamentos nesses contextos e,
finalmente, alterar os contextos e as consequéncias de modo a mudar o comportamento.
Biglan e Hayes (1996) defendem que essas variaveis devem compor um modelo que
busca o desenvolvimento de um sistema organizado baseado em conceitos que
permitem a predicdo e o controle do comportamento com precisdo, alcance e
profundidade. Precisdo refere-se a utilizagdo de um numero limitado de variaveis
relevantes para a explicacdo do fenébmeno estudado; alcance refere-se a varios
fendmenos que poderiam ser explicados por meio dessas variaveis; e profundidade
refere-se a varidveis do nivel comportamental que poderiam ser explicadas por variaveis
do nivel cultural. Ambos o0s estudos apontam, portanto, para a importancia da
identificacdo de varidveis que controlam o comportamento, para que a intervencao seja
direcionada a tais variaveis.

Para que intervengdes em contingéncias operantes sejam efetivas na mudanca de
praticas culturais, é preciso atingir o comportamento de um grande nUmero de
individuos, geralmente com topografias distintas, a partir da alteracdo de contingéncias
individuais. Estas, por sua vez, ndo apresentam necessariamente dependéncia funcional
e que podem ser totalmente diferentes umas das outras, de modo a modificar o produto
agregado resultante (Malott & Glenn, 2006). Por exemplo, o0 aumento da poluicao do ar
é consequéncia do aumento do namero de individuos que se deslocam em transportes

individuais, ao invés de utilizar transportes coletivos, associado ao aumento da



quantidade de gases poluentes langcados ao ambiente por industrias e fabricas. Os dois
padrdes comportamentais sdo controlados por contingéncias distintas que contribuem
para um mesmo produto agregado, o nivel de poluicdo do ar. Essa prética cultural
envolve comportamentos de diferentes topografias controlados por consequéncias
operantes diversas, e resultam em um produto agregado comum (Glenn, 2004). Para
alterar o produto agregado nocivo, a alta poluicdo do ar, é preciso implementar
intervencdes diferentes para cada topografia de comportamento, uma com foco nos
motoristas que priorizam o transporte individual e outra com foco nos donos de
indUstrias e fabricas. A relacdo entre esse tipo de pratica cultural, constituida por
contingéncias que ndo estdo necessariamente entrelacadas, e o seu produto agregado é
denominada de macrocontingéncia. Nessa relacdo, o produto agregado ndo tem funcgéo
de consequéncia que mantém os comportamentos individuais (Malott & Glenn, 2006).

Considerando que, nas culturas complexas, a consequéncia cultural é mediada
socialmente pelo comportamento verbal, outra forma de intervengdo para a mudanca
dessas préaticas é alterar a propria comunidade verbal (Guerin, 1994). Uma comunidade
verbal pode ser alterada a partir de mudangas nas préaticas de organizac@es formais e
informais que influenciam o comportamento dos individuos dessa comunidade (Biglan,
2003). Por meio da selecdo de praticas em instituicdes sociais, como escolas, postos de
salide e empresas — publicas ou privadas, na familia e em toda a comunidade, essas
organizacgdes passardo a fornecer uma maior densidade de estimulos antecedentes e de
consequéncias para comportamentos apropriados (Hovell et al., 1994).

Malagodi e Jackson (1989) defendem que as intervencdes em praticas culturais
sdo mais faceis de ocorrer com a utilizacdo de reforgo positivo como consequéncia para
mudangas em contingéncias entrelacadas infraestruturais, aquelas que sdo criticas para a

sobrevivéncia fisica de seus individuos. As préticas infraestruturais sao particularmente
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importantes porque, para garantir a sobrevivéncia da cultura, é preciso manter a
sustentabilidade de sua populagéo, a partir da manutencdo de uma taxa de natalidade
que permita a substituicdo dos individuos que se tornem incapazes ou que falecam e a
partir de acBes de prevencdo de doencgas e promogdo da salde de todos os individuos
(Mawhinney, 1995). Um exemplo de intervencdo com reforgo positivo € cobrar taxas de
energia elétrica menores daquelas familias que consomem menos esse produto. As taxas
reduzidas, nesse caso, funcionariam como refor¢o positivo para comportamentos de
baixo consumo de energia elétrica, e aumentariam a frequéncia desses comportamentos.
Contudo, a maioria das intervengdes governamentais tem utilizado refor¢o negativo ou
punicdo para manter contingéncias entrelagadas e reduzir a frequéncia de
comportamentos desviantes (Malagodi & Jackson, 1989). Exemplos de intervencdes
com punicdo sdo as multas de transito, voltadas a varios comportamentos de motoristas,
como dirigir sem o cinto de seguranga, seguir adiante quando o semaforo esta vermelho,
e estacionar em local proibido. As multas funcionariam como punigéo para as infragdes
de transito, e reduziriam a frequéncia desses comportamentos.

Independente do formato da intervencdo nas contingéncias operantes
entrelacadas, é preciso considerar o efeito do produto agregado resultante no ambiente
em que a préatica cultural esta inserida, pois as mudangas produzidas nesse ambiente
resultardo nas consequéncias que selecionardo ou ndo o conjunto formado pela nova
pratica cultural e o seu produto agregado. Caso as mudangas no ambiente cultural
selecionador ndo retroajam sobre a pratica cultural de modo a reforgé-la, essa préatica
sera mantida apenas enquanto a intervencdo estiver implantada. Ao suspender a
intervencdo, a nova pratica entrara em extingéo, abrindo espaco para a formacéo de um
entrelacamento de contingéncias semelhante aquele anterior a intervencéo (Glenn &

Malott, 2004b). Portanto, é preciso analisar ndo apenas as contingéncias operantes que
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compdem a pratica cultural, mas também é preciso avaliar se o produto agregado afetara
0 ambiente selecionador de modo a promover a selecdo cultural. Por exemplo, é
possivel realizar uma intervencdo no entrelacamento de contingéncias de modo a
fortalecer o comportamento de jovens a cursar o ensino técnico de nivel médio, que ndo
prepara 0 aluno para o vestibular e consequentemente para 0 ingresso no ensino
superior. Caso o ambiente cultural selecionador, nesse caso o mercado de trabalho, exija
o titulo de graduacdo para a oferta de uma vaga de emprego, essa nova pratica — cursar o
ensino técnico — ndo sera selecionada e ndo se manterd apds a interrupcdo da
intervencao.

Na década de 1960, Skinner (1961) propde que o comportamento de planejar
uma cultura e, portanto, de intervir em praticas culturais a fim de altera-las, deve ser
analisado como qualquer outro comportamento. O autor defende que uma cultura que
questiona sobre os efeitos nocivos de suas praticas tem uma maior probabilidade de se
engajar em praticas mais eficientes. Nessa mesma linha, Mawhinney (1995) recomenda
a utilizacdo de indicadores das praticas culturais, a partir de medidas do produto
agregado e da consequéncia cultural dessa pratica, como forma de monitorar 0s seus
resultados e como forma de evocar comportamentos de planejamento da cultura,
servindo, nesse segundo caso, de estimulos discriminativos para os comportamentos de
intervencdo. Sampaio e Andery (2010) destacam ainda que o comportamento dos
individuos envolvidos nas contingéncias entrelacadas de uma pratica cultural ndo é
controlado diretamente por esses resultados ou pelos indicadores formulados a partir
desses resultados, o que evidencia a necessidade de implantacdo de intervencdes nas
contingéncias individuais caso se queira alterar a pratica cultural.

A énfase em medidas relacionadas ao produto agregado sugere uma mudanca de

foco do comportamento dos individuos para as alteracdes ambientais produzidas pelo
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comportamento de um grupo. Ou seja, 0 sucesso ou a falha de uma pratica passa a ser
definida a partir de mudancas na populacdo e ndo no individuo (Hovell, Wahlgren &
Russos, 1997). Por exemplo, a discussdo sobre a salde na infancia é pautada, na maioria
das vezes, a partir da taxa de mortalidade na infancia, indicador calculado como o
namero de Obitos de criangas menores de cinco anos de idade em um determinado
periodo dividido pelo nimero de nascidos vivos nesse mesmo periodo. Esse indicador é
o resultado, ou produto agregado resultante de varias contingéncias individuais
entrelacadas. A andlise desse indicador ao longo dos anos sugere avangos ou retrocessos
a respeito das praticas culturais relativas a saide na infancia em uma determinada
localidade. Esse mesmo indicador pode se tornar um estimulo discriminativo ao evocar
a realizacdo de estudos mais detalhados sobre as causas de Obitos de criancas nessa
faixa etéria e a implantacdo de a¢des para melhorar a saide na infancia.

O monitoramento desses indicadores e o planejamento de agdes para altera-los
esses indicadores em geral sdo realizados por instituicbes governamentais, educacionais,
econémicas e de pesquisa. As intervencGes comportamentais implementadas por essas
instituicOes podem ser estudadas como tecnologias comportamentais para o controle do
comportamento humano, que se distinguem pelas variaveis que sdo manipuladas por
cada uma delas (Skinner, 1961). As acOes a serem implantadas e a defini¢do da direcéo
da mudanca dos indicadores depender&o de valores culturais, determinados socialmente,
que sdo regras que descrevem as relagdes de contingéncia desejadas entre o
comportamento dos individuos e suas consequéncias (Rakos, 2001).

Ao discutir o governo como uma agéncia controladora, Skinner (1953) defendeu
que este pode alterar e manter o comportamento de grupos de pessoas — ou seja, praticas
culturais — por meio do estabelecimento de leis e por meio de medidas coercitivas que

garantam o cumprimento dessas leis. Alem de leis e de medidas coercitivas, 0s governos
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atuais utilizam também outras formas de politicas publicas na tentativa de promover
mudangas comportamentais e culturais.

No Brasil, por exemplo, o Governo Federal desenvolve programas de prevengéo
a doengas e promogdo da satde, como o Programa Nacional de Controle do Tabagismo,
implementado pelo Ministério da Saude em parceria com o Instituto Nacional de
Céncer. Esse programa inclui agdes educativas para a disseminagdo das consequéncias
do comportamento de fumar em longo prazo, por meio de campanhas de
conscientizagdo e de aces continuadas nas escolas e unidades de satde?. O Governo
Federal Brasileiro criou também programas de transferéncia de renda condicionada,
como o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil®* e o Programa Bolsa Familia
(Brasil, 2004a), ambos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), que fornecem beneficios em dinheiro contingentes & emissdo de
comportamentos especificos. Os programas de transferéncia de renda condicionada

serdo apresentados de forma mais detalhada na proxima secéo.

Os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

Programas de transferéncia de renda condicionada constituem uma nova
abordagem na politica de assisténcia social e ja foram implantados em varios paises da
América Latina, do Caribe e da Africa (Handa & Davis, 2006; Lomeli, 2008; Schubert
& Slater, 2006). Em geral, esses programas transferem dinheiro, as familias pobres,
condicionado a investimentos em desenvolvimento do capital humano, os quais
compreendem atencdo a saude, a nutricdo e a educacdo de suas criangas. O pressuposto
basico desses programas € que a pobreza é transmitida entre gerac6es, em funcgéo de: (1)

condi¢cdes domiciliares precérias de tratamento de &gua e esgoto, que propiciam a

“Para mais informag@es, acesse: http://www.inca.gov.br/tabagismo.
* Regulamentado pela Portaria MPAS n° 458, de 04 de outubro de 2001.
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disseminacdo de doengas em criangas ndo imunizadas ou mal nutridas; e (2) demandas
imediatas por renda, que induzem ao trabalho infantil e impedem a crianga de frequentar
a escola. O objetivo desses programas, portanto, é alterar o comportamento das familias
pobres, de forma a incentivar a prevencao de doencas e a frequéncia a escola, por meio
da emissdo e manutencdo desses comportamentos condicionados a transferéncia do
beneficio monetério. Caso as familias ndo cumpram as condicionalidades requeridas
pelo programa, elas deixam de receber o beneficio monetario.

O capital humano, nesse contexto, é entendido como o conjunto de
investimentos destinados a formacao educacional e profissional de uma populacdo, que
esta diretamente relacionada ao nivel de renda (Schultz, 1973). De acordo com
Chapman (2006), os programas de transferéncia de renda incentivam o acimulo de
capital humano porque permitem que familias extremamente pobres supram
necessidades basicas e imediatas, entre elas, a de uma alimentacdo adequada,
contribuindo para melhorar o estado nutricional de seus membros. Criangas que
apresentam um bom estado nutricional geralmente possuem boas condi¢es de salde e
baixa probabilidade de adoecer, 0 que € importante para 0 seu desenvolvimento
cognitivo e para sua aprendizagem na escola.

Para garantir que as criangas de familias pobres se tornem individuos bem
nutridos e saudaveis, com alto nivel de escolaridade, resultando em um acimulo de
capital humano em longo prazo, os programas de transferéncia de renda condicionada
estabelecem que as familias cumpram condicionalidades exigidas nas areas de salde e
de educacdo. O pressuposto basico € de que criancas saudaveis e escolarizadas terdo
uma maior probabilidade de se tornarem adultos mais bem preparados para a insercao
no mercado de trabalho e para a obtengdo de melhores salarios, rompendo assim com a

transmissdo da pobreza entre geracGes (Ravallion, 2003). Esse pressuposto é baseado
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em pesquisas que mostram que o nivel educacional e econdmico dos pais tem efeitos
intergeracionais na educacao, no estado nutricional e na saide dos filhos: & medida que
o nivel de escolaridade e a renda familiar crescem, a familia tende a acessar mais 0s
servicos de salde e de educacdo (c.f. Filmer, 2003). O resultado, em longo prazo, serad
de um numero cada vez maior de pessoas com melhor estado nutricional e maiores
niveis educacionais.

Os programas de transferéncia de renda condicionada, portanto, buscam garantir
resultados em curto prazo, por meio do alivio imediato da pobreza com a transferéncia
direta de renda, e em longo prazo, ao promover o acimulo de capital humano, por meio
do cumprimento das condicionalidades nas areas de salde e de educacgdo. Esse modelo é
considerado um avanco, entre os formadores de politicas publicas, quando comparado
as estratégias tradicionais da assisténcia social, que tém utilizado as transferéncias de
renda apenas para o alivio da pobreza em curto prazo, em tempos de crise ou focados
em populacdes especificas (Rawlings & Rubio, 2005), como idosos de baixa renda ou
deficientes fisicos e mentais.

A efetividade desses programas, porém, é questionada por autores da Anélise do
Comportamento. Com base nos principios comportamentais, Mattaini e Magnabosco
(1997) e Opulente e Mattaini (1993) evidenciam que os programas de transferéncia de
renda condicionada utilizam um processo de reforcamento negativo para manter 0s
comportamentos de prevencdo de doencas e de frequéncia a escola: a ndo emissdo
desses comportamentos resulta na perda do beneficio. De acordo com esses autores, a
utilizacdo de componentes aversivos para alterar comportamentos ndo é uma técnica
efetiva em longo prazo, pois podem produzir efeitos colaterais como agressao,
depressdo e contracontrole (Sidman, 1989). Alem disso, esses programas criam uma

nova contingéncia para além da situacdo existente — cumprir as condicionalidades tem
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como consequéncia a manutengdo do beneficio; descumpri-las tem como consequéncia
a perda do beneficio. Essa nova contingéncia € coercitiva, os resultados s&o atrasados, e
0 comportamento-alvo é o da crianga que ndo estd diretamente envolvida na
contingéncia. Considerando esses fatores, é possivel questionar se 0s comportamentos
adquiridos pela familia relativos as condicionalidades serdo mantidos ap6s a saida do
programa, ou mesmo Se essa contingéncia coercitiva é capaz de reforcar esses
comportamentos.

Existem, entretanto, dois argumentos utilizados pelos especialistas em politicas
sociais para a implantacdo de programas de transferéncia de renda condicionada, em
oposicdo a estratégias tradicionais da assisténcia social (c.f. Fiszbein & Schady, 2009).
O primeiro argumento pode ser aplicado em situagdes em que se observam baixos
investimentos familiares na salde e na educacdo dos filhos. As familias deixam de
investir em suas criancas em fungdo do atraso do retorno desses investimentos ou em
funcdo dos custos diretos ou de oportunidade para a utilizacdo dos servicos de salde e
de educacgéo. Os custos diretos sdo aqueles relacionados, por exemplo, com transporte,
material escolar, uniforme, remédios e vacinas. Ja os custos de oportunidade sdo aqueles
baseados na escolha de uma alternativa em detrimento de outra: por exemplo, quando
um jovem decide cursar o0 ensino médio ao invés de trabalhar, seu custo de oportunidade
é a renda que poderia ter sido gerada caso ele tivesse escolhido entrar no mercado de
trabalho. O segundo argumento apresentado por esses autores é politico: a transferéncia
de renda para familias pobres terd maior aceitacéo politica e da populagdo em geral (que
financia indiretamente as politicas do governo), caso as familias beneficiarias se
comprometam a oferecer uma contrapartida. Ao se comportar conforme estabelecido

pelo programa, essas familias passardo a contribuir para romper a transmissédo da
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pobreza entre geracOes e a formar uma sociedade mais equitativa, justificando os gastos
governamentais.

Existem alguns fatores que devem ser considerados quando é necessario decidir
entre a implantagdo de um programa de transferéncia de renda condicionada e um
programa tradicional de transferéncia de renda sem condicionalidades. Entre esses
fatores, devem ser considerados o comportamento corrente das familias publico-alvo e
as alterag0es comportamentais esperadas com a implantacdo do programa. De acordo
com De Janvry e Sadoulet (2005), para as familias beneficidrias que ja atendiam as
condicionalidades exigidas sem o beneficio monetéario, o programa se torna equivalente
a uma transferéncia de renda tradicional que reduz a pobreza em curto prazo, mas néo
induz uma mudanca no capital humano das criangas. Para aquelas que ndo atendiam as
condigdes sem a transferéncia de renda, o programa pode produzir um de dois efeitos:
(1) para as familias que percebem uma maior utilidade* para a prevencdo da sadde e
para a educacdo quando comparadas a outras alternativas, um beneficio monetario que
reduza 0s custos de acesso a esses servicos sera suficiente para promover as mudangas
comportamentais; (2) para as familias que percebem uma menor utilidade para
prevencdo da saude e para a educacdo, quando comparadas a outras alternativas, o
beneficio precisara ser maior do que os custos para promover tais mudancas.

Integrando a discussdo desses dois autores com 0 primeiro argumento para a
implantacdo de programas de transferéncia de renda condicionada, defendido por
Fiszbein e Schady (2009), para as familias que ndo investem em salde e educacao
devido ao atraso de suas consequéncias, as transferéncias condicionadas agem como um
subsidio para aumentar o valor imediato desses investimentos. Nesse caso, 0 beneficio

monetario pode ser suficiente para promover mudangas comportamentais, mesmo que

*Utilidade é uma medida de preferéncia em uma situagdo de escolha. Um produto A ser preferido em
relagcdo a um produto B significa que o produto A possui uma utilidade maior que o produto B (Varian,
1994).
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seja menor do que o custo despendido para 0 acesso a esses servigos. Para aquelas
familias que néo investem nessas &reas em funcdo dos custos diretos de acesso aos
servicos de salde e educacdo ou dos custos de oportunidade, o beneficio monetério
somente promovera as mudangas comportamentais almejadas pelo programa se ele
cobrir todos os custos envolvidos.

Malott (1998) destaca outros fatores importantes para entender o comportamento
de familias que ndo investem na saude e na educacédo de seus filhos. O autor argumenta
gue as contingéncias naturais® ndo sdo efetivas em manter esses comportamentos,
mesmo que o0s custos diretos e de oportunidade sejam removidos. Por exemplo, mesmo
que um adolescente tenha uniforme, material e transporte escolar (custos diretos) e néo
tenha a oportunidade de obter um emprego (custos de oportunidade), 0 comportamento
de frequentar as aulas ndo sera mantido se a escola for um ambiente desagradavel, se
ndo h& amizade ou respeito entre colegas e professores, ou o incentivo e ajuda dos pais,
entre outras consequéncias punitivas. Essas consequéncias podem levar a evasdo escolar
desse adolescente. De acordo com o autor, as contingéncias comportamentais atuam em
um nivel molecular, e ndo em um nivel mais global, de modo que as consequéncias
mais imediatas controlam mais o comportamento do que consequéncias atrasadas ou
provaveis, descritas em regras.

As estratégias em politicas sociais utilizadas com o objetivo de aumentar o
acesso a servicos de salde e de educacdo podem ser classificadas em estratégia de
demanda ou estratégia de oferta. Os programas de transferéncia de renda condicionada,
ao incentivar a mudanca comportamental das familias para que acessem 0s servicos de
salde e de educacdo disponiveis, fazem parte de politicas publicas que utilizam uma

estratégia de demanda. O beneficio monetério condicionado € utilizado como incentivo

® Contingéncias naturais sio aquelas que ocorrem sem a necessidade de intervencdes, que ndo sio
designadas especificamente para controlar um determinado comportamento (Malott, 1998).
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para o aumento da demanda de familias pobres pelos servigos de salde e de educacéo,
por meio da diminuicdo ou cobertura dos custos de acesso a eles. Essas politicas
possuem trés objetivos principais: (1) aumentar o acesso geral a um servigo especifico,
(2) melhorar o foco desses servigos de forma a atingir os grupos identificados como
mais necessitados, e (3) melhorar a qualidade do servigo ofertado para 0s membros
desse grupo (Ensor, 2004).

Ja a estratégia de oferta busca incentivar 0 acesso aos servicos de educagéo e de
salde por meio da universalizacdo de equipamentos publicos que provenham esses
servicos com qualidade. Essa estratégia estd apoiada na discussdo de que outras
variaveis, como a disponibilidade e a qualidade do servico, podem influenciar o seu
acesso, 0 que conduz ao questionamento da efetividade de estratégias voltadas apenas
para a demanda (Handa & Davis, 2006). Entretanto, mesmo quando 0 governo tem uma
politica universal e gratuita de oferta dos servigos de salde e de educacéo, as familias
mais pobres ndo tém acesso ou ndo buscam esses servigcos (Chapman, 2006). Portanto,
para garantir o acesso aos servicos de salde e de educacdo, sdo implantadas acGes
baseadas tanto em estratégias de demanda como de oferta, que devem ser implantadas
considerando a relacéo custo-efetividade dessas agoes.

Estudos analitico-comportamentais baseados na analise do programa Aid to
Families with Dependent Children (AFDC), implantado nos Estados Unidos, cujo
beneficio monetario é condicionado a participacdo em atividades educacionais e de
trabalho, também evidenciam a influéncia de outras varidveis na emissdo dos
comportamentos condicionados (Mattaini & Magnabosco, 1997; Oppulente & Mattaini,
1993). Esses estudos sugerem que condicionar o beneficio monetario a emissédo de
comportamentos especificos pode ser ineficiente, pois esses comportamentos sdo

influenciados por outras variaveis. Portanto, essas atividades precisam ser encorajadas
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pelo arranjo apropriado de antecedentes (situacOes e eventos que precedem a agéo) e
consequentes (situacBes e eventos que resultam da acdo) a emissdo desses
comportamentos especificos. Ambos os trabalhos concordam que estabelecer
contingéncias efetivas € um desafio, mas que esse tipo de intervengdo produzira
resultados mais estaveis em longo prazo, caso as mudancas esperadas sejam alcangadas.

Algumas pesquisas compararam o0 impacto da implantacdo de estratégias de
demanda e de oferta no acesso a servigos na area de educagdo. O estudo de Coady e
Parker (2004), com foco em é&reas pobres do México, mostra que a estratégia de
demanda é um método que apresenta melhor custo-efetividade do que construir escolas
para aumentar o nimero de jovens matriculados no ensino médio. Filmer (2004) sugere
ainda que a disponibilidade de escolas é frequentemente associada de forma
estatisticamente significativa com a probabilidade de matricula, mas a sua magnitude é
baixa. Ou seja, apenas aumentar a disponibilidade de escolas, uma estratégia
tipicamente de oferta, ndo terd um grande impacto no nimero médio de matriculas, e
ndo reduzira as desigualdades de acesso em funcdo de diferencas de renda. Entretanto,
ambos os estudos defendem que, para que uma estratégia de demanda tenha um impacto
em longo prazo na renda familiar, dependera da qualidade do ensino ofertado e das
politicas macroecondmicas® apropriadas que levem a absorcdo dessa méo de obra
qualificada.

Para além da discussdao sobre a qualidade dos servicos e complementaridade
entre as estratégias de demanda e de oferta, existe a questdo sobre se é realmente
necessario condicionar a transferéncia de renda para alterar o comportamento das

familias. Os comportamentos de frequentar a escola e de realizar agdes para a promogao

® Politica macroecondmica refere-se ao conjunto de medidas adotadas pelo Governo visando afetar
agregados econdmicos, como crescimento da economia, inflagdo, taxa de desemprego, balango de
pagamentos e distribuicdo de renda. Consultado em 26/10/2014 no site da Secretaria de Politica
Econdmica / Ministério da Fazenda ( https://www1.fazenda.gov.br/spe/novo_site/home/pol_macro.html).
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da satde s&o considerados bens normais’, ou seja, 0 aumento da renda familiar a partir
do recebimento do beneficio monetario ja deveria induzir a emissdo desses
comportamentos, mesmo sem a cobranga de condicionalidades (Handa & Davis, 2006).
Entretanto, pesquisas tém mostrado evidéncias de que programas de transferéncia de
renda condicionada sdo consideravelmente mais efetivos em alterar o comportamento
das familias beneficiarias do que programas de transferéncia de renda incondicionada,
pelo menos no que se refere a frequéncia escolar (De Janvry & Sadoulet, 2005). O
estudo de Davis, Handa, Arranz, Stampini e Winters (2002) sugere a efetividade da
exigéncia de condicionalidades, ao analisar as diferengas de investimentos de familias
beneficiérias de dois programas de transferéncia de renda do México, ambos focados na
populagdo residente em é&reas rurais, mas condicionados a emissdo de diferentes
comportamentos: (1) PROGRESA, que condiciona a transferéncia do beneficio a
matricula das criangas na escola e a realizacdo de exames de salde basicos por todos 0s
componentes da familia, e (2) PROCAMPO, que condiciona a transferéncia do
beneficio a continuidade da producdo agricola. Os resultados dessa pesquisa mostram
que as familias beneficiarias do PROGRESA possuem mais gastos escolares e em salde
do que as do PROCAMPO, e estas possuem mais gastos na agricultura do que as
primeiras, 0 que indica um efeito do desenho do programa no comportamento das
familias.

Uma revisdo recente do Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (Banco Mundial — BIRD) sobre o impacto de programas de
transferéncia de renda condicionada em 11 paises (Bangladesh, Camboja, Chile,
Colémbia, Equador, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Paquistdo e Turquia),

realizada por Fiszbein e Schady (2009), também mostra evidéncias do efeito da

" Bem normal é aquele para o qual, tudo o mais mantido constante, um aumento na renda provoca um
aumento na quantidade demandada (Varian, 1994).
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exigéncia de condicionalidades. Em relacdo a utilizacdo dos servicos de educacao, todos
0s programas avaliados nesse aspecto induziram resultados positivos na matricula e
frequéncia escolar, com efeitos de maior magnitude nos paises onde a populacéo
apresentava indices menores de escolaridade e de renda. As pesquisas tém mostrado que
as familias beneficidrias também tém utilizado mais 0s servicos de saude,
principalmente aqueles relativos ao monitoramento do estado nutricional das criancas,
mas os efeitos ndo séo significativos para vacinagdo e imunizacao.

Embora algumas pesquisas indiquem que a cobranca de condicionalidades pode
induzir efeitos comportamentais nas familias beneficiérias, o seu monitoramento pode
ser de dificil operacionalizagdo, devido aos custos e a capacidade das estruturas
institucionais do governo. O potencial administrativo requerido de monitoramento das
condicionalidades leva a questdo sobre a eficiéncia desses programas e sobre 0s
mecanismos de monitoramento mais adequados, considerando a relacdo custo-beneficio
(Handa & Davis, 2006). Schubert e Slater (2006) discutem alguns dos aspectos
operacionais que podem interferir na decisdo sobre a implantagdo de programas de
transferéncia de renda condicionada, particularmente em paises subdesenvolvidos da
Africa. Esses autores apontam para algumas dificuldades, principalmente no que se
refere a capacidade do governo de: (1) oferecer os servicos de salde e de educacdo para
atender a demanda adicional; (2) implantar um sistema de monitoramento efetivo do
cumprimento das condicionalidades; e (3) financiar 0s custos relativos a esse sistema.

No Brasil, a controvérsia entre condicionar ou ndo a transferéncia de renda
aparece em um campo mais politico e menos operacional. Embora se reconheca que 0s
programas de transferéncia de renda condicionada tenham potencial de pressionar a
demanda sobre os servigos de educacéo e saude, a exigéncia de condicionalidades pode

ser interpretada como uma ameaca aos principios da cidadania. Esses programas
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condicionam o direito a assisténcia social, estabelecido na Constituicdo Federal de
19888, ao cumprimento de obrigacdes em uma situacdo em que os beneficiarios ja se
encontram em situacdo de vulnerabilidade, devido a sua condigdo de pobreza
(Monnerat, Senna, Schottz, Magalhdes & Burlandy, 2007). Embora ndo se tenha
consenso em relacdo a cobranca de condicionalidades pelos programas de transferéncia
de renda, essa politica tem sido amplamente implementada no Brasil, conforme

apresentado na proxima secao.

Os Programas de Transferéncia de Renda do Brasil

Os primeiros programas de transferéncia de renda no Brasil foram implantados
por governos municipais, ou seja, com abrangéncia restrita. Em 1995, programas de
renda minima vinculados a educacéo foram implantados em duas cidades do estado de
Séo Paulo, Campinas e Ribeirdo Preto, e no Distrito Federal. Os trés programas exigiam
0 cumprimento de condicionalidades na area de educacdo (Silva, Yazbek & Giovanni,
2004). Em 1996, foi criado o primeiro programa de transferéncia de renda condicionada
federal, o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). Este era focalizado em
criancas e em adolescentes de até 15 anos de idade, residentes na area rural, que
trabalhavam, ou estavam sob risco de trabalhar, em atividades perigosas, insalubres ou
degradantes. Posteriormente, o beneficio foi expandido para areas urbanas. As
contrapartidas do PETI definiam que as criangas e adolescentes ndo trabalhassem e
tivessem frequéncia escolar de no minimo 75% ao ano (Soares & Satyro, 2009).

Nesse mesmo ano, o Programa Bolsa Escola, implantado em Brasilia, recebeu
uma premiacdo das Nacbes Unidas, tornando-se modelo para o resto do pais e foi

replicado para outras regifes. Em 1998, sete estados do Brasil (Amapa, Goias,

8 Disponivel no endereco eletronico http://www.presidencia.gov.br/legislacao.
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Tocantins, Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Acre), quarenta e cinco

municipios de S&o Paulo e nove municipios de outros estados j& tinham implantado

programas inspirados na experiéncia de Brasilia. Como consequéncia da expansdo dos

Programas Bolsa Escola, em 2001 o Governo Federal criou o Programa Nacional de

Renda Minima vinculada & Educacfo, ou Bolsa Escola Federal®, que em 2002 ja

alcancava 5.545 municipios, cinco milhdes de criancas e um or¢camento de R$ 2 bilhdes

(Quinhdes & Fava, 2010).

Além do Bolsa Escola, a partir de 2001, o Governo Federal implantou outras

experiéncias de transferéncia de renda (Santana, 2007), entre elas:

Programa Nacional de Renda Minima vinculada & Satde'® — Bolsa Alimentacéo:
transferéncia de renda mensal condicionada ao cumprimento de uma agenda na
area de saude (acompanhamento do crescimento e desenvolvimento das criancas,
a imunizacdo de criancas e gestantes e a participacdo em acdes educativas de
salde e nutricdo), voltada a criancas de até sete anos de idade, gestantes e
nutrizes.

Programa Auxilio-Gas™*: subsidio para a compra do botijdo de gas para cozinhar,
voltado as familias pobres inscritas no Bolsa Escola ou no Cadastro Unico para 0s
Programas Sociais do Governo Federal*?; e

Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo™® — Cartdo Alimentagdo:
transferéncia de renda mensal voltada as familias pobres, com aplicacdo
obrigatdria dos recursos na alimentacdo familiar e condicionada a frequéncia de
adultos analfabetos em cursos de alfabetizacdo, além de condicionalidades

especificas para cada regido.

% Instituido pela Lei n°. 10.219, de 11 de abril de 2001.

19 |nstituido pela Medida Proviséria n°. 2.206-1, de 6 de setembro de 2001.
1 Instituido pelo Decreto n°. 4.102, de 24 de janeiro de 2002.

12 Instituido pelo Decreto n°. 3.877, de 24 de julho de 2001.

3 Instituido pela Lei n°. 10.689, de 13 de junho de 2003.
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Atualmente, os principais programas de transferéncia de renda no Brasil séo o
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia. O BPC é um
programa que mensalmente transfere renda a pessoas portadoras de deficiéncias
consideradas severas, de qualquer idade, e a idosos maiores de 65 anos. E necessario
que o beneficiario apresente renda familiar mensal por pessoa inferior a um quarto de
salario minimo. O direito a um salario minimo mensal para essas pessoas foi
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado pela Lei Organica da
Assisténcia Social em 1993 (Brasil, 1993).

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia mensal de
renda com condicionalidades que foi criado no final de 2003, a partir da unificacdo de
programas pré-existentes, inspirados pelo programa Bolsa Escola. O PBF atende a
familias que estdo abaixo da linha da pobreza, cuja renda por pessoa € inferior a
R$140,00 mensais. O recebimento das transferéncias é condicionado a contrapartidas
nas areas de educacao e salde (Brasil, 2004a).

Em termos de direitos e de garantias sociais, ha diferencas substanciais entre o
Beneficio de Prestacdo Continuada e o Programa Bolsa Familia. O BPC é um direito
social previsto na Constituicdo e regulamentado por lei ordinaria. Todos os individuos
que preenchem seus critérios de selecdo tém direito a recebé-lo, podendo exigi-lo
judicialmente. O PBF condiciona a ampliacdo do ndmero de beneficidrios a
disponibilidade orcamentéaria, a estimativa de populacdo pobre e extremamente pobre
para cada municipio e a convénios firmados com os entes federados (municipios,
estados e Distrito Federal). Por esses motivos, o PBF seria um quasi-direito social
(Medeiros, Brito & Soares, 2007). O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate

a Fome detectou, ao final de 2008, 2,2 milhGes de familias que néo recebiam o beneficio
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do Programa Bolsa Familia apesar de reunirem todas as condic6es de perfil e de renda.
O custo anual para inclui-las no programa seria de R$ 2,2 bilhGes, e ndo havia, em
janeiro de 2009, previsao or¢camentéria (Folha de Séo Paulo, 2009).

Outra importante distincdo entre 0 BPC e o PBF é que esse Ultimo programa
exige o cumprimento das condicionalidades nas areas de salde, educacao e assisténcia
social. Em janeiro de 2010, 23,5 mil familias perderam o beneficio por descumprimento
de condicionalidade na area de educacdo — frequéncia escolar abaixo de 85% para
criangas de até 15 anos de idade e abaixo de 75% para adolescentes de 16 e 17 anos. Por
esse mesmo motivo, 189 mil familias receberam adverténcia, outras 100 mil tiveram os
beneficios bloqueados e 94,6 mil tiveram os beneficios suspensos nesse mesmo més. As
sangOes aplicadas pelo Programa Bolsa Familia para o descumprimento de
condicionalidades sdo gradativas e tornam-se mais rigorosas a medida que reincidéncias
nos descumprimentos sdo identificadas, de modo que cada familia pode receber até
cinco comunicacOes de alerta para a possibilidade de cancelamento do beneficio (MDS,
2010a). Este desenho é criticado pela flexibilidade com que trata as familias
reincidentes. Contudo, busca-se aprimorar o apoio as familias mais vulneraveis, por
meio de ac¢Bes de incentivo, ao invés de instituir praticas punitivas, como a retirada

imediata do incentivo financeiro (Medeiros, Brito & Soares, 2007).

O Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF), lancado em outubro de 2003 e gerido pela
Secretaria Nacional de Renda para a Cidadania (Senarc), do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), compde uma das principais
estratégias do Governo Federal para o fortalecimento da agenda de combate a pobreza.

O PBF atua por meio da transferéncia condicionada de renda e da articulagcdo de
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politicas sociais para a emancipagdo sustentada das familias beneficiérias. O programa
esta presente em todos 0s 5.565 municipios brasileiros. Em dezembro de 2012, registrou
o0 atendimento a 13,9 milhGes de familias, selecionadas mediante critérios que priorizam
o0 contingente socioeconomicamente mais vulneravel da populacdo®. Essas familias
correspondiam a mais de 20% das familias brasileiras.

O PBF, criado pela Lei n°.10.836, de 9 de janeiro de 2004 (Brasil, 2004a)
unificou quatro programas federais de transferéncia de renda que focalizavam o mesmo
grupo de familias pobres: Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo, Bolsa Alimentacdo e
Auxilio-Gés. A unificacdo teve como objetivo eliminar ineficiéncias e duplicidades nas
funcdes administrativas, eliminar sobreposi¢cdes de publico-alvo, promover o
atendimento de todos os membros da familia, melhorar a qualidade do gasto publico nas
politicas sociais e fortalecer a agenda de combate a pobreza. As reformas que
culminaram na unificacdo de programas setoriais e na criagdo do PBF adicionaram um
complemento mais forte aos programas de transferéncia de renda locais, implantados
por governos estaduais ou por prefeituras municipais (Medeiros, Brito & Soares, 2007).

O Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004 (Brasil, 2004b), que
regulamenta o PBF, estabelece que cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) gerir e executar o Programa Bolsa Familia no nivel federal. O
Decreto define ainda que a execucéo e gestdo do PBF devem ser realizadas de forma
descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, e com
participacdo comunitaria. Assim, 0S governos estaduais, municipais e do Distrito
Federal devem designar gestores, responsaveis pela gestdo local do PBF, além de
garantir a existéncia formal e o pleno funcionamento de uma instancia de controle social

na respectiva esfera federativa.

4 Disponivel na pégina eletronica do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome:
http://www.mds.gov.br.
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O Decreto n°. 5.209 (Brasil, 2004b) estabelece também os objetivos basicos do
programa: promover o acesso a rede de servigos publicos e, em especial, de saude,
educacédo e assisténcia social; combater a fome e promover a seguranca alimentar e
nutricional; estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em situacéo de
pobreza e extrema pobreza; combater a pobreza; e promover a intersetorialidade, a
complementaridade e a sinergia das agdes sociais do Poder Publico. Para atingir esses
objetivos basicos, 0 PBF € composto por trés eixos principais de a¢do (MDS, 2009):

1) Promogdo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de
renda as familias;

2) Garantia do direito de acesso das familias aos servigos bésicos nas areas de
salde, educacdo e assisténcia social, por meio das condicionalidades, o que
contribui para as familias romperem o ciclo da pobreza entre geracdes; e

3) Promocéo de oportunidades para o desenvolvimento das familias, por meio
de acdes que promovam a superacdo da situacao de vulnerabilidade e pobreza
pelos beneficiarios do Bolsa Familia. Sdo exemplos dessas agdes: programas
de qualificacdo profissional, de geracdo de trabalho e renda, de melhoria das
condigdes de moradia, de alfabetizacdo de adultos, de educacdo de jovens e

adultos.

O primeiro eixo estd focado na transferéncia de renda as familias pobres e
extremamente pobres. Em 2004, eram classificadas como familias extremamente pobres
aquelas com renda mensal de até R$ 50,00 por pessoa; e como familias pobres aquelas
com renda mensal de R$ 50,01 a R$ 100,00. A partir de 2008, os critérios para a
definicdo de familias extremamente pobres e pobres foi alterado novamente, para

familias com renda mensal de até R$ 70,00 por pessoa e familias com renda de R$
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70,01 a R$ 140,00, valores utilizados até o momento (Brasil, 2004a; Brasil, 2004b™).
Para receber o beneficio, além de apresentar a renda estabelecida, as familias devem
estar inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais, base de dados nacional que
reine os dados socioecondmicos das familias com renda mensal de até meio salario
minimo por pessoa (Brasil, 2007). A mulher é mencionada na lei e no decreto como
titular, ou responsavel legal, preferencial para receber o beneficio financeiro.

De acordo com a faixa de renda e com o nimero de criangas e adolescentes, as
familias poderdo receber os seguintes beneficios:

e Beneficio basico: no valor mensal de R$ 70,00, destinado apenas as familias
em situacdo de extrema pobreza;

e Beneficio variavel: no valor mensal de R$ 32,00 por beneficiario, que seja
crianca ou adolescente de até 15 anos de idade, gestante ou nutriz, no limite
méaximo de R$ 160,00 ou cinco beneficios, destinado as familias em situacéo
de pobreza e de extrema pobreza;

e Beneficio variavel vinculado ao adolescente (BVJ): no valor mensal de R$
38,00 por adolescente de 16 ou 17 anos, no limite méaximo de R$ 76,00 ou
dois beneficios, destinado as familias em situacdo de pobreza e de extrema
pobreza;

e Beneficio variavel de carater extraordinario: parcela do valor dos beneficios
das familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo,
Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas que, na data da sua incorpora¢do ao
Programa Bolsa Familia, excedia o limite maximo fixado para o Programa

Bolsa Familia;

15 Os valores de renda que classificam as familias como pobres e extremamente pobres, assim como 0s
valores dos beneficios do Programa Bolsa Familia, foram atualizados pelo Decreto n°. 8.232/2014.
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e Beneficio para superacdo da extrema pobreza: destinado as unidades
familiares beneficiarias que apresentem soma da renda familiar mensal e dos
beneficios financeiros do programa igual ou inferior a R$ 70,00 por pessoa,
cujo valor represente 0 minimo necessario para que a familia ultrapasse a
linha da extrema pobreza.

O segundo eixo de atuacéo ¢ a garantia do direito de acesso a servicos basicos de
salde, educacdo e assisténcia social, por meio das chamadas condicionalidades,
compromissos que as familias devem cumprir para permanecer no programa. Além de
incentivar o exercicio de direitos, ampliando o acesso a melhores oportunidades de
emprego ou geracdo de renda, as condicionalidades também permitem o0 mapeamento de
problemas relacionados a oferta de servicos publicos, o monitoramento das politicas
publicas locais e a identificacdo das familias em situacdo de maior vulnerabilidade e
risco social (MDS, 2010a).

O terceiro eixo de atuacdo se materializa por meio de acbes organizadas e
regulares direcionadas as familias pobres que recebem o beneficio do Programa Bolsa
Familia. O objetivo é complementar e potencializar os impactos proporcionados pelas
transferéncias condicionadas de renda na reducdo das desigualdades, promovendo um
salto qualitativo que contribua ndo apenas para a melhor distribuicdo da renda, mas que
conduza as familias para uma situacdo de superacdo sustentada da vulnerabilidade
econbmica e social (Quinhdes & Fava, 2010).

Os principais diferenciais do PBF, quando comparado a programas de
transferéncia de renda implementados em outros paises, sdo: (1) a utilizacdo da renda
autodeclarada como critério de elegibilidade; (2) a existéncia de um beneficio basico
para as familias extremamente pobres, independente da existéncia de mulheres gravidas

ou criancas na familia; (3) e a descentralizacdo da execucdo e do monitoramento dos
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processos relacionados as condicionalidades, que, em sua maioria, sdo de
responsabilidade dos governos municipais (Soares, Ribas & Osdrio, 2010).

Com o objetivo de recompensar 0s municipios, os estados e o Distrito Federal
pela qualidade na gestio do programa, a Lei n°. 10.836 estabeleceu o Indice de Gestéo
Descentralizada (IGD), que mede a qualidade na gestdo do Programa Bolsa Familia em
cada esfera e que € utilizado no calculo do valor de recursos financeiros transferidos aos
entes federados. Para o célculo desse indice, sdo medidas a integridade e atualiza¢do das
informacdes do Cadastro Unico para Programas Sociais e 0o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades nas areas de saude e educacdo pelos beneficiarios
do programa (Brasil, 2004b), ambos sob a responsabilidade dos estados, dos municipios
e do Distrito Federal.

De acordo com a Portaria GM/MDS n°. 754, de 20 de outubro de 2010 (MDS,
2010b), para receber os recursos financeiros, os municipios e o Distrito Federal
precisam atingir o valor minimo de 0,55 no IGD, calculado a partir da média aritmética
de quatro componentes, dois medidos com base nas informagdes sobre o Cadastro
Unico, e dois medidos com base em informacdes sobre as condicionados, os quais
precisam atingir valores minimo de 0,20. Esses componentes sao:

e Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros, calculada pela divisdo do nimero
de cadastros validos de familias com perfil Cadastro Unico, no municipio, pela
somatoria do numero de familias estimadas como publico-alvo do Cadastro
Unico no municipio;

e Taxa de Atualizagdo Cadastral, calculada pela divisdo do numero de cadastros
vélidos de familias com perfil Cadastro Unico atualizados nos ultimos dois anos,
no municipio, pelo nimero de cadastros vélidos com perfil Cadastro Unico no

municipio;
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e Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar, calculada pela diviséo do
ndmero de criancas e adolescentes pertencentes as familias beneficiarias do
PBF, no municipio, com informacGes de frequéncia escolar, pelo numero total
de criancas e adolescentes pertencentes a familias beneficidrias do PBF no
municipio; e

e Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude, calculada pela divisdo do
numero de familias beneficiarias com criancas de até sete anos de idade e
mulheres de 14 a 44 anos de idade, no municipio, com informacdes de
acompanhamento de condicionalidades de saude, pelo nimero total de familias

com esse perfil no municipio.

Para os estados, a Portaria GM/MDS n°. 256, de 19 de mar¢o de 2010 (MDS,
2010c) estabelece que, para receber os recursos financeiros, os estados precisam atingir
o valor minimo de 0,60 no IGD, calculado de forma semelhante aos dos municipios,
mas sem restri¢cdes quanto aos valores dos quatro componentes. Apesar das diferencas
nos critérios de municipios e estados para receber os recursos financeiros, ambos
precisam de um minimo de informacgdes sobre condicionalidades de educacdo e de
salde registradas.

A seguir, as condicionalidades do Programa Bolsa Familia e os processos de
gestdo envolvidos no acompanhamento das familias, focos deste trabalho, serdo

descritas de forma mais detalhada.

As condicionalidades do Programa Bolsa Familia.
De acordo com o MDS (2010a), na area de educacéo, as condicionalidades estdo

focadas nas criancas e adolescentes entre 6 e 17 anos. Para aqueles com idade entre 6 e
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15 anos, é preciso garantir a matricula e a frequéncia minima de 85% da carga horaria
escolar mensal. Para os adolescentes de 16 e 17 anos, além da matricula, deve-se
observar a garantia de pelo menos 75% da frequéncia escolar mensal. Na é&rea de salde,
0s compromissos dos pais ou responsaveis sdo: manter atualizado o calendario de
vacinacdo das criancas menores de sete anos e levar as criangas para pesar, medir e
serem examinadas, conforme o calendario do Ministério da Satde. As gestantes e maes
gue amamentam devem participar do pré-natal e ir as consultas na unidade de salde, e,
apos o parto, devem continuar o acompanhamento da propria saude e do bebé, além de
participar das atividades educativas promovidas pelas equipes de salde sobre
aleitamento e alimentagdo saudavel. Na &rea de assisténcia social, 0 compromisso é a
frequéncia minima de 85% da carga horéaria relativa as acOGes de convivéncia e
fortalecimento de vinculos™ desenvolvidas pelos municipios e pelo Distrito Federal
para criangas e adolescentes de até 15 anos de idade em risco de trabalho infantil no
ambito do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI).

Para permitir o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades pelas
familias, o Decreto n° 5.209 (Brasil, 2004b) estabeleceu que os entes federados,
municipios, estados, Distrito Federal e Unido, possuem a atribuicdo de realizar esse
acompanhamento de forma articulada. A regulamentacdo sobre o tema é dada pela
Portaria GM/MDS n°. 321/2008, que prevé o acompanhamento periédico das familias
pelas areas de educacdo, de saude e pelos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos do PETI (MDS, 2008a). O objetivo desse acompanhamento é verificar se as
familias estdo cumprindo as condicionalidades, registrar as informacfes referentes a

esse acompanhamento nos sistemas disponibilizados pelo Ministério da Saude (MS),

%Servico de carater preventivo e proativo, pautado na defesa e afirmacdo de direitos e no
desenvolvimento de capacidades e potencialidades, com vistas ao alcance de alternativas emancipatorias
para o enfrentamento da vulnerabilidade social. O foco em adolescentes inseridos no PETI volta-se para o
retorno ou permanéncia na escola (CNAS, 2009).
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Ministério da Educagdo (MEC) e pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e avaliar os recursos apresentados pelas familias quando
sofrem os efeitos do descumprimento das condicionalidades indevidamente. A portaria
estabelece ainda que devera ser realizado o acompanhamento das medidas adotadas
pelos entes federados. Esse acompanhamento tem o objetivo de garantir a oferta dos
servicos e 0s meios para que as familias do PBF tenham condi¢bes de cumprir as
condicionalidades, e para a insercdo das familias beneficiarias em situacdo de
descumprimento em agdes socioassistenciais de acompanhamento familiar.

O descumprimento das condicionalidades acarreta efeitos graduais, da simples
adverténcia até o cancelamento do beneficio, de acordo com a sua recorréncia. A
Portaria GM/MDS n°. 321/2008 (MDS, 2008a) estabelece as seguintes sanc¢des para
familias com criancas ou adolescentes de até 15 anos de idade, nutrizes ou gestantes, a
serem aplicadas de forma sucessiva:

e Adverténcia, no primeiro registro de descumprimento;

e Bloqueio do beneficio por 30 dias no segundo registro de descumprimento,

com a possibilidade de saque pela familia no més seguinte;

e Suspensdo do beneficio por 60 dias no terceiro registro de descumprimento,

ou seja, duas parcelas do beneficio ndo sdo pagas a familia, que volta a
receber o beneficio no terceiro més;

e Suspensdo do beneficio por 60 dias no quarto registro de descumprimento; e

e Cancelamento do beneficio, no quinto registro de descumprimento, e a

familia é desligada do Programa Bolsa Familia.
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A mesma portaria define ainda as san¢des quando adolescentes de 16 e 17 ndo
cumprem as condicionalidades na &rea de educagdo, que atinge apenas o beneficio
variavel vinculado ao adolescente (BVJ):

e Adverténcia, no primeiro registro de descumprimento;

e Suspensdo do BVJ por dois meses no segundo registro de descumprimento,
ou seja, duas parcelas do beneficio ndo sdo pagas; e
e Cancelamento do BVJ, no terceiro registro de descumprimento.

O principal objetivo dos efeitos graduais do descumprimento das
condicionalidades é permitir a identificacdo dos motivos do descumprimento, para que
se tome a medida adequada em cada caso. Se a familia descumpriu pela falta de oferta
do servico ou porque se encontra em situacdo de vulnerabilidade, por exemplo,
problema de salde da crianca, 0 descumprimento ndo devera ter efeito sobre o
beneficio. Nesses casos, a equipe de gestdo municipal devera tomar as providéncias
cabiveis para evitar prejudicar a familia, com o registro de recurso no Sistema de Gestdo
de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia (Sicon/PBF), e para garantir a oferta
dos servigos (MDS, 2010a).

Apesar da implantagdo desse procedimento para acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades, as pesquisas mostraram pouca ou nenhuma
efetividade, ou apenas efeitos localizados no aumento do acesso aos servigos de
educacdo e de saude. Para a avaliacdo dos efeitos do Programa Bolsa Escola/Programa
Bolsa Familia nas condicionalidades da educacdo durante o periodo de 1998 a 2005,
Glewwe e Kassouf (2008) compararam mudancas na taxa de matricula, aprovacao e
abandono de alunos nas escolas publicas com estudantes de familias beneficiarias do
programa e nas escolas publicas sem alunos de familias beneficiarias. Nas séries iniciais

do ensino fundamental, os resultados mostraram que o programa é responsavel pelo
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aumento nas matriculas em 2,8 pontos percentuais e pela reducdo da evasao escolar em
0,3 pontos percentuais. J& nas series finais do ensino fundamental, os resultados
mostraram que o programa € responsavel pelo aumento nas matriculas em 3,2 pontos
percentuais e pela reducdo da evasdo escolar em 0,3 pontos percentuais.

Para a avaliacdo dos efeitos do Programa Bolsa Familia no estado nutricional
das criangas de um municipio da Zona da Mata Mineira, Oliveira, Cotta, Sant’Ana,
Priore e Franceschini (2011) compararam criancas beneficiarias e ndo beneficiarias com
idade entre 6 e 84 meses. A avaliacdo nutricional constituiu-se da analise dos
pardmetros peso e estatura, e dos niveis de hemoglobina. As prevaléncias de anemia,
déficit de estatura e obesidade foram 22,6, 6,3 e 5,2 pontos percentuais,
respectivamente, sendo que ndo houve diferenca estatistica entre os beneficiarios e ndo
beneficiarios.

Vaérios estudos que avaliaram o impacto do Programa Bolsa Familia foram
conduzidos a partir de dados oriundos da Pesquisa de Avaliacdo de Impacto do
Programa Bolsa Familia (AIBF), coordenada pelo MDS e realizada em duas etapas. A
primeira etapa foi realizada em 2005 pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional — Cedeplar/UFMG, e a segunda em 2009 pelo International Food Policy
Research Institute e pela Datamétrica, comparando dados sobre familias beneficiarias e
ndo beneficiarias de mesmo perfil socioecondémico, coletados em 2005 e 2009 (MDS,
2010d).

A primeira etapa do AIBF (Cedeplar, 2007) mostrou o efeito do programa sobre
a frequéncia escolar e sobre a taxa de abandono escolar de criangas de familias
beneficiarias em comparagdo com criangas em domicilios similares que néo recebiam o
beneficio. As familias beneficiarias pobres (com renda mensal de R$ 50,01 a R$ 100,00

por pessoa na época em que o estudo foi realizado) apresentaram menor taxa de nao
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frequéncia a escola em 3,6 pontos percentuais, € menor taxa de evasao escolar em 1,8
ponto percentual, quando comparadas as familias pobres ndo beneficiarias. Entre as
familias extremamente pobres (com renda mensal até R$ 50,00 por pessoa na época em
que o estudo foi realizado), diferengas entre as familias beneficiarias e ndo beneficiarias
foram encontradas apenas na Regido Sudeste/Sul para a frequéncia escolar (6,5 pontos
percentuais), e na Regido Nordeste para evaséo escolar (3,0 pontos percentuais).

Romero e Hermeto (2009) utilizaram os dados da primeira etapa do AIBF para
avaliar o efeito desse programa sobre indicadores educacionais em criangas de sete a 14
anos: propor¢do de criangas no domicilio que deixaram de ir & escola no ultimo més; a
razdo de criangas no domicilio que evadiram do sistema de ensino entre 2004 e 2005; a
propor¢do de criangas no domicilio que foram aprovadas entre 2004 e 2005; a razéo de
criangas que declararam somente estudar em relacdo as que trabalham e estudam, em
comparacao com aquelas que apenas trabalham e em relagdo aquelas que ndo trabalham
e ndo estudam; e a propor¢do de criangas reprovadas entre 2004 e 2005. A pesquisa
revelou diferenca significativa somente para o indicador de evasdo escolar de quase 3
pontos percentuais entre beneficiario e ndo beneficiarios. Contudo, a analise por sexo
indicou que essa diferenca é significativa somente entre as meninas.

A partir dos dados das duas etapas do AIBF, Amaral e Monteiro (2013)
compararam o abandono escolar entre criangas de familias beneficiarias e néo
beneficiarias do Programa Bolsa Familia em diferentes faixas de renda: extremamente
pobres e pobres. Os resultados mostram diferengas significativas em 2005 entre 0s
extremamente pobres (1,28 pontos percentuais ao nivel de confianca de 99%) e entre os
pobres (0,55 pontos percentuais ao nivel de confianca de 95%). Contudo, a analise dos
dados de 2009 indicou diferenca significativa somente entre os extremamente pobres, de

1,27 ao nivel de confianca de 90%. A analise de regresséo realizada por esses autores
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corrobora esses resultados ao indicar que, em 2005, a crianca ser beneficiaria reduzia
em 57% as chances de ela abandonar a escola em comparagdo com criangas néo
beneficiarias. Entretanto, esse resultado nao foi significativo para os dados de 20009.

Por fim, Medeiros, Brito e Soares (2007) questionam se esses resultados
ocorrem em funcéo da exigéncia do cumprimento das condicionalidades. Esses autores
se apoiam em pesquisas sobre o impacto de programas de transferéncia de renda sem
condicionalidades que mostraram efeitos positivos sobre a escolaridade das criancgas.
Por exemplo, o estudo de Carvalho Filho (2001) mostra que a aposentadoria rural ndo
contributiva diminuiu em 20 pontos percentuais a taxa de ndo matricula de meninas
entre 12 e 14 anos. Portanto, existe a davida sobre se o aumento da demanda pelos
servicos na area de educacdo e de salde é consequéncia do condicionamento de certos
comportamentos a transferéncia de renda, ou simplesmente do pagamento do beneficio,

ou ainda de algum outro fator ndo considerado nas pesquisas.

Justificativa

Na avaliagdo do Programa Bolsa Familia e dos seus efeitos na inducdo do acesso
a servicos de educacdo e de saude, algumas pesquisas citadas na secdo anterior
mostraram efeitos localizados (Cedeplar, 2007), poucos efeitos (Glewwe & Kassouf,
2008), ou ndo mostraram efeito algum (Oliveira et al., 2011). Esses resultados podem
decorrer da baixa eficiéncia das contingéncias arranjadas pelo proprio programa ou de
contingéncias relacionadas a oferta dos servicos de educacdo e de saude pelo poder
publico. E, embora algumas pesquisas indiquem que a cobranca de condicionalidades
pode induzir efeitos comportamentais nas familias beneficiarias, 0 seu monitoramento
pode ser de dificil operacionalizacdo, devido aos custos e a capacidade das estruturas

institucionais do governo (Handa & Davis, 2006). Portanto, considerando o alto custo
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de implantar e de executar um programa de transferéncia de renda condicionada, é
fundamental identificar quais sdo os fatores que garantem que seus objetivos sejam
alcancados.

Nesse contexto, o Estudo 1 utiliza a abordagem analitico-comportamental para
descrever contingéncias, macrocontingéncias e metacontingéncias arranjadas a partir da
implantacdo do Programa Bolsa Familia que visam influenciar os comportamentos
relacionados ao acesso a servigos de educacao e de salde pela populacdo em situacdo de
pobreza e de extrema pobreza. A analise da legislacdo e dos documentos oficiais que
definem os processos de execucdo do programa e de acompanhamento do cumprimento
das condicionalidades de educacéo e de salde do Programa Bolsa Familia, com base na
Anélise do Comportamento, permite a identificacdo das varidveis manipuladas pelo
programa para alterar o comportamento das familias beneficidrias. S&o analisadas
também as varidveis que controlam o comportamento dos governos estaduais e
municipais de executar o programa em suas localidades e das instituicbes do nivel
federal envolvidas nesse processo — Ministério da Educacdo, Ministério da Saude e
MDS — de modo a garantir o acompanhamento das condicionalidades de todas as
familias beneficiarias. A partir dessa analise, é possivel inferir quais processos
comportamentais determinam o comportamento dos entes federados e das familias
beneficiarias e possiveis falhas que possam estar prejudicando o alcance dos objetivos
previstos pelo programa.

O Estudo 2 desenvolve um modelo de regressdo multinivel que identifica fatores
associados ao acesso aos servicos de educacdo pelas familias beneficiarias.
Considerando que a pobreza € um problema sociocultural mantido por um sistema
poderoso de contingéncias entrelacadas (Opulente & Mattaini, 1993), foram incluidas

nessa analise variaveis relativas ao Programa Bolsa Familia, identificadas no Estudo 1,
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e variaveis relativas a oferta e a qualidade dos servicos de educacao e a caracteristicas
das familias beneficiarias. Assim, sdo investigados fatores que podem estar impedindo
resultados mais efetivos do Programa Bolsa Familia quanto ao acesso aos servicos de
educacdo. Esta tese destaca a potencial relevancia da integracdo entre estratégias de
demanda e de oferta, ou seja, entre varidveis relacionadas a implantacdo e execucéo do
programa de transferéncia de renda condicionada e variaveis relacionadas a oferta dos
servigos de educacao.

Inicialmente, 0 acesso aos servicos de saude também era objeto do Estudo 2.
Contudo, a anélise estatistica descritiva preliminar dessa variavel critério, calculada a
partir do percentual de cumprimento das condicionalidades de satde no periodo de 2008
e 2010, demonstrou baixa variabilidade nos valores (média = 99,0%; desvio-padrdo =
7,8; variancia = 61,0; skewness = -9,9; kurtosis = 110,1), e 97,7% dos casos validos
apresentaram percentual de cumprimento das condicionalidades de satde igual a 100%,
0 que prejudica a utilizacdo do método multinivel.

As condicionalidades na éarea da assisténcia social ndo sdo analisadas neste
trabalho, porque o acompanhamento do cumprimento nessa area é realizado pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS/MDS) por meio do Sistema de
Controle e Acompanhamento do Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
e do PETI, e ndo pela Senarc/MDS por meio do Sicon/PBF, como é realizado o
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades de educagio e de satide’.

Este trabalho também traz uma contribuicdo metodologica, ao combinar analises
baseadas na Analise do Comportamento com métodos estatisticos (e. g., modelo de
regressdo multinivel), procedimento de analise ainda pouco utilizado pelos analistas do

comportamento. De acordo com Pierce (1991), os métodos aceitaveis para o estudo de

Ypara mais informag@es, acesse: http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/peti
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praticas culturais e sociedades sdo: (1) técnicas observacionais que descrevem o
entrelacamento de contingéncias em termos de eventos contextuais, estimulos
discriminativos especificos e consequéncias funcionais; (2) estudos quase experimentais
que buscam isolar a varidvel causal de préaticas sociais particulares; e (3) experimentos
com pequenos grupos. Contudo, Lamal (1991) defende que as medidas obtidas por meio
desses métodos ndo sdo suficientes para medir fendmenos que acontecem no nivel
cultural. O autor questiona em que medida os procedimentos utilizados com pequenos
grupos podem ser replicados em larga escala. Além disso, estudos quase experimentais
podem ser antiéticos por oferecerem uma intervencdo a um grupo e a outro ndo, mesmo
que ambos os grupos demandem por aquela intervencdo. Portanto, esta tese apresenta
uma opcgdo que concilia a Andlise do Comportamento com o uso de métodos
estatisticos, de modo a ampliar as alternativas metodoldgicas para o estudo de préaticas

culturais.

Objetivos

Este trabalho tem como objetivo analisar as contingéncias, macrocontingéncias e
metacontingéncias das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia, enquanto
programa de transferéncia de renda condicionada, e as varidveis dessa politica social
associadas ao comportamento de acessar 0s servicos de educacdo por essas familias.
Além de variaveis relacionadas a esse programa, sdo analisadas variaveis relativas a

oferta dos servigos de educacao e a caracteristicas das familias beneficiarias.

Esta tese esta dividida em dois estudos, conforme seus objetivos especificos:
e Estudo 1: identificar as principais contingéncias, macrocontingéncias e

metacontingéncias descritas na legislacdo e nos documentos oficiais que definem
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0s processos de acompanhamento do cumprimento das condicionalidades de
educacdo e de saude do Programa Bolsa Familia, analisando-os com base na
Anélise do Comportamento;

e Estudo 2: identificar as varidveis associadas ao comportamento das familias
beneficidrias de acessar os servicos de educacdo relativas as contingéncias
implementadas pelo Programa Bolsa Familia, a oferta e qualidade dos servicos

de educacdo e a caracteristicas dessas familias.

Para a realizacdo do Estudo 2, duas variaveis relacionadas as contingéncias
implementadas a partir da execucdo do Programa Bolsa Familia sdo investigadas. A
primeira delas é o valor do beneficio transferido pelo programa. Conforme indicam os
resultados de Carvalho Filho (2001), um programa de transferéncia de renda
incondicionada pode resultar no aumento da taxa de matricula entre os beneficiarios.
Essa mudanca no comportamento das familias pode ser causada pelo aumento do valor
imediato e a reducdo dos custos diretos do acesso aos servicos de educacdo e de saude,
proveniente do beneficio monetario (Fiszbein & Schady, 2009). Além disso, o beneficio
financeiro contribui para o suprimento de necessidades basicas, como a alimentacédo
adequada, com a consequente melhora do estado nutricional das criancas, o que é
importante para o seu desenvolvimento cognitivo e para sua aprendizagem na escola
(Chapman, 2006). A segunda variavel investigada é a qualidade da implementacédo do
Programa Bolsa Familia pela equipe de gestdo municipal e estadual, que tem a
competéncia de realizar o acompanhamento das condicionalidades, de forma articulada
com 0s setores responsaveis pelos servigos de educacdo e de saude e com 0s demais
entes federados (MDS, 2008a). Se o programa ndo for implementado conforme o

planejado, ou existirem variagbes em sua execucdo em diferentes localidades, essas
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variacoes podem influenciar ou mesmo determinar os resultados alcancados pelo
programa (Lipsey & Cordray, 2000).

A andlise da oferta e da qualidade dos servicos de educagdo estd apoiada na
discussdo de que outras varidveis, como a disponibilidade e a qualidade do servico,
podem influenciar a sua utilizacdo (Handa & Davis, 2006). A qualidade do servico
ofertado pode interferir ndo apenas no seu acesso em curto prazo, por incentivar a
demanda imediata (aumenta o valor imediato percebido do acesso ao servi¢o), mas
também em longo prazo, por permitir o acimulo efetivo de capital humano. Apesar de
existir certo consenso entre 0s autores sobre os impactos em longo prazo da qualidade
dos servigos e sobre a necessidade de haver uma complementaridade entre estratégias de
demanda e de oferta (Chapman, 2006; Fiszbein & Schady, 2009; Handa & Davis, 2006;
Rawlings & Rubio, 2005), ainda sdo escassos 0s estudos sobre os resultados dessa
complementaridade e especificamente da qualidade do servico na demanda imediata
(De Janvry & Sadoulet, 2005). No Brasil, o sistema educacional tem sido
sistematicamente avaliado como sub-standard pelo Programa de Internacional de
Avaliacdo de Alunos (Pisa) da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE)™. Essa precariedade da oferta dos servicos de educacdo pode estar
relacionada com o ndo acesso a esses servicos por algumas familias.

As variaveis relacionadas a caracteristicas das familias beneficidrias séo
investigadas de uma forma exploratoria. Filmer (2003) faz uma revisdo que mostra que
um maior nivel educacional dos pais implica em um maior acesso aos servigos de
educacdo e de saude. Lavinas, Cobo e Veiga (2012) discutem os efeitos do Programa
Bolsa Familia sobre a autonomia das mulheres pobres, considerando que as mulheres

sdo identificadas preferencialmente como as beneficiarias nominais (Brasil, 2004a),

'8 Disponivel em: http://www.oecd.org/pisa/.
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porque promoveriam um uso mais eficiente de um recurso pequeno alocado a familia,
de modo a evitar desperdicios e usos indevidos. Estudos que utilizaram analise de
regressdo mostram o efeito de outras caracteristicas do domicilio e da familia, como o
nivel de escolaridade da mae, a localizacdo do domicilio e se a mae é a chefe da familia
(Amaral, Gongalves, Monteiro, Santos & Santos, 2012; Amaral & Monteiro, 2013) no

acesso aos servicos de educagéo.
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Método

Estudo 1

O Estudo 1 estd baseado na andlise funcional voltada a sistematizagdo das

contingéncias, macrocontingéncias e metacontingéncias presentes nos documentos de

regulacdo do Programa Bolsa Familia que definem o acompanhamento do cumprimento

das condicionalidades de educacéo e de saude pelas familias beneficiarias.

Objetos de estudo.

Os artigos relacionados as condicionalidades do Programa Bolsa Familia foram

analisados a partir dos seguintes documentos e de suas atualizagdes:

Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia e da
outras providéncias (Brasil, 2004a);

Decreto n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamenta a Lei no 10.836,
de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, e d& outras
providéncias (Brasil, 2004b);

Decreto n° 7.332, de 19 de outubro de 2010, que da& nova redacdo e acresce
artigos ao Decreto n°. 5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamenta a Lei
n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia (Brasil,

2010).

Foram analisados integralmente os seguintes documentos:
Portaria GM/MDS n°. 321, de 29 de setembro de 2008, que regulamenta a gestdo
de condicionalidades do Programa Bolsa Familia, revoga a portaria GM/MDS

n°. 551, de 9 de novembro de 2005, e da outras providéncias (MDS, 2008a);
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Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789, de 17 de novembro de 2004, que
estabelece atribuicdes e normas para o cumprimento da Condicionalidade da
Frequéncia Escolar no Programa Bolsa Familia (MDS, 2004a);e

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509, de 18 de novembro de 2004, que
dispde sobre as atribui¢cbes e normas para a oferta e 0 monitoramento das agdes
de saude relativas as condicionalidades das familias beneficiarias do Programa

Bolsa Familia (MDS, 2004b).

E ainda foram utilizadas como suporte em algumas analises:

Portaria GM/MDS n°. 754, de 20 de outubro de 2010, que estabelece acdes,
normas, critérios e procedimentos para 0 apoio a gestdo e execucao
descentralizadas do Programa Bolsa Familia, no ambito dos municipios, e da
outras providéncias (MDS, 2010b); e

Portaria GM/MDS n°. 256, de 19 de marco de 2010, que estabelece normas,
critérios e procedimentos para o apoio financeiro a gestdo estadual do Programa

Bolsa Familia e da outras providéncias. (MDS, 2010c).

Todos os documentos que normatizam o programa foram analisados em

conjunto, com a indicacdo dos artigos, paragrafos e incisos de cada uma dessas hormas,
considerando que seus conteldos sdo complementares. A partir da analise conjunta
desses documentos, foram identificadas as metacontingéncias descritas na legislacao,
das quais participam os membros das familias beneficiarias e os servidores publicos
responsaveis pela gestdo das condicionalidades de educagdo e de salde do Programa

Bolsa Familia.
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Procedimento.

As préticas culturais descritas pela legislacdo foram analisadas, por meio da

identificacdo de comportamentos que sdo emitidos por diversos individuos e da

verificacdo da existéncia ou ndo de entrelagamento entre as contingéncias triplices que

mantém esses comportamentos. Foram identificados ou inferidos também os produtos

agregados que podem resultar das praticas culturais analisadas. Para essa andlise, foram

utilizados os seguintes critérios:

Contexto cultural: antecedentes que viabilizam a existéncia de uma pratica
cultural, analogos aos estimulos antecedentes da contingéncia operante.

Praticas culturais: estabelecem padrdes comportamentais exigidos de varios
individuos, envolvendo vérias familias ou servidores publicos.

Produto agregado: produto potencial resultante de praticas culturais.
Consequéncia cultural: alteracdo no ambiente cultural responsavel pela selecéo
ou extin¢cdo de uma pratica cultural.

Metacontingéncia: pratica cultural com a presenca do entrelacamento de
contingéncias triplices, que resulta em mudancas no ambiente, denominadas de
produto agregado, produzindo uma consequéncia cultural que é comum para

todos os individuos participantes dessa cultura.

Estudo 2

O Estudo 2 busca identificar quais varidveis relativas ao Programa Bolsa

Familia, a oferta e qualidade dos servicos de educacgdo e a caracteristicas das familias

beneficiarias estdo associadas ao acesso aos servicos de educagédo por essas familias.
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Os dados secundéarios sdo provenientes de bases de dados mantidas pela
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (Senarc/MDS):

1. Cadastro Unico para Programas Sociais;

2. Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia; e

3. Sistema de Gestdo de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

(Sicon/PBF).

Os dados secundéarios foram obtidos também de bases de dados mantidas pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, vinculado ao
Ministério da Educacdo (INEP):

4. Censo Escolar da Educacédo Bésica; e

5. Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica (Saeb).

Os dados demogréficos utilizados para o calculo de alguns indicadores sao
provenientes da base do Censo Demografico de 2010 e de estimativas elaboradas no
ambito do Projeto UNFPA/IBGE (BRA/4/P31A) — Populagdo e Desenvolvimento,
Coordenacéo de Populacdo e Indicadores Sociais, realizados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

O Cadastro Unico para Programas Sociais foi instituido pelo Decreto n°. 3.877
(Brasil, 2001), revogado em 2007 pelo Decreto n°. 6.135 (Brasil, 2007), que atualizou a
regulacdo sobre esse tema. De acordo com o artigo 2° do Decreto n°. 6.135/2007, o
Cadastro Unico ¢ uma base de dados para a “identificacdo e caracterizacdo
socioecondémica das familias brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente

utilizado para selecao de beneficiarios e integracdo de programas sociais do Governo
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Federal voltados ao atendimento desse publico”. Nessa base de dados, sdo cadastradas
as familias com renda domiciliar mensal por pessoa de até meio salario minimo ou
renda domiciliar mensal de até trés salarios minimos, com o registro de informacGes
sobre localizacdo e caracteristicas do domicilio, além de identificacdo, documentagdo
civil, escolaridade, participacdo no mercado de trabalho e rendimentos de cada membro
da familia. Em novembro de 2011, mais de 22 milhdes de familias estavam inscritas no
Cadastro Unico™.

A Folha de Pagamento do Programa Bolsa Familia é um relatério mensal que
contém as principais informacdes cadastrais das familias beneficiarias do programa,
além de informagBes sobre todos os beneficios transferidos para cada familia. Esse
relatorio é gerado a partir do Sistema de Beneficios ao Cidadédo, desenvolvido e mantido
pela Caixa Econdmica Federal, e operacionalizado pelas equipes municipais de gestdo
do Programa Bolsa Familia e pela Senarc/MDS (MDS, 2008b).

O Sicon/PBF é uma ferramenta que integra dados do acompanhamento das
condicionalidades nas areas de saude e de educacdo, e consolida informacgdes sobre
frequéncia escolar, vigilancia nutricional, calendario de vacinacdo e acompanhamento
de consultas pré-natal, além de informacGes sobre descumprimento das
condicionalidades (MDS, 2010c). No decorrer do ano de 2011, 15,2 milhGes de criangas
e adolescentes de 6 a 15 anos foram encaminhados para 0 acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades de educacdo, e 10,5 milhdes de familias, com
criangas de até 7 anos e mulheres de 14 a 44 anos, foram encaminhadas para o

acompanhamento do cumprimento das condicionalidades de satide®.

9 Disponivel na pégina eletronica do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome:
http://www.mds.gov.br.
% Disponivel na pégina eletronica do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome:
http://www.mds.gov.br.
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O Censo Escolar da Educagdo Baésica, regulamentado pelo Decreto n°. 6.425
(Brasil, 2008), ¢ um levantamento anual de dados estatistico-educacionais sobre a
educacdo basica, que abrange as diferentes etapas e modalidades — ensino regular
(educacdo infantil e ensinos fundamental e medio), educacdo especial e educacdo de
jovens e adultos. Esse censo coleta dados sobre estabelecimentos, matriculas, fungdes
docentes, movimento e rendimento escolar. O Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacdo Baésica (Saeb), instituido pela Portaria GM n°. 931 (Ministério da Educacéo,
2005), é composto por duas avaliagBes: (1) a Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica
(ANEB), que verifica a qualidade, a equidade e a eficiéncia da educagéo brasileira, por
meio de amostras de estabelecimentos de ensino publico e particular, com periodicidade
bianual; e (2) a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (ANRESC ou Prova Brasil),

que avalia as escolas publicas do ensino bésico.

Participantes.

Os dados relativos as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia tém
como referéncia o periodo de janeiro de 2008 a dezembro de 2010. Um periodo de trés
anos foi selecionado para que houvesse uma quantidade minima de registros do
cumprimento das condicionalidades pelas familias a serem analisados.

Somente foram obtidos os dados das familias inscritas no Cadastro Unico (base
com referéncia em dezembro de 2011), que receberam o beneficio do programa com
referéncia em janeiro de 2008, e que tinham sido encaminhadas para acompanhamento
das condicionalidades de educacdo ao menos cinco vezes durante oS trés anos
analisados, de um total de 15 wvezes possiveis (0 acompanhamento das
condicionalidades de educacdo é realizado cinco vezes por ano). N&o foram incluidos os

dados das familias encaminhadas para acompanhamento das condicionalidades a serem
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cumpridas apenas por jovens de 16 ou 17 anos de idade, pois 0 seu descumprimento ndo
gera perda de todo o valor do beneficio, mas somente daquele referente ao beneficio
variavel jovem. Também ndo foram incluidos os dados das familias que, apesar de
terem sido encaminhadas para o acompanhamento das condicionalidades, ndo tiveram o
registro de cumprimento ou descumprimento pois a equipe de gestdo municipal do
programa nao realizou o acompanhamento dessas familias. Em 2010, as equipes de
gestdo municipal deixaram de acompanhar 10,4% das criangas e adolescentes
encaminhados para acompanhamento da frequéncia escolar e 31,6% das familias

encaminhadas para acompanhamento da agenda da satde?.

Instrumentos e procedimentos para analise de dados.

Os dados foram analisados por meio de uma analise de regressdo multinivel.
Embora a analise de regressdo multipla seja largamente utilizada em estudos do campo
da psicologia que adotam métodos quantitativos, essa técnica ndo é recomendada para
este estudo, pois o pressuposto da independéncia das observacdes é violado. Os dados
coletados nas areas sociais e humanas — assim como neste estudo — séo frequentemente
agrupados em conglomerados, e possivelmente compartilham atributos similares em
decorréncia de um contexto comum (Puente-Palacios & Laros, 2009).

Portanto, as observacgdes individuais geralmente ndo sdo completamente
independentes. Por exemplo, os jovens que residem em um mesmo bairro tendem a
apresentar mais caracteristicas similares uns aos outros quando comparados com jovens
de outros bairros, devido a histéria comum que eles compartilham por residir nesse
bairro. Neste estudo, as familias beneficiarias que residem em um municipio tendem a

se comportar de forma similar quanto a frequéncia escolar de seus filhos, dado que

2l Consultado em 26/10/2014 no site da Matriz de Informagdo Social do MDS
(http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi-data/misocial/tabelas/mi_social.php).
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compartilham caracteristicas relativas a gestdo municipal do Programa Bolsa Familia e
a oferta e qualidade dos servigos de educagdo no municipio.

A andlise de regressdo multinivel é a técnica estatistica recomendada nesses
casos, pois contempla simultaneamente mdltiplos niveis de agregacdo. Essa técnica
permite a avaliacdo do relacionamento de uma variavel critério ou dependente com
diversas varidveis explicativas ou independentes, quando os elementos explicativos sdo
provenientes de diversos niveis (Puente-Palacios & Laros, 2009). O pressuposto geral é
que os individuos (nivel 1) interagem com o contexto social ao qual pertencem (nivel
2), sendo influenciadas por esse contexto ou grupo social, e que as propriedades desse
grupo social séo influenciadas pelos individuos que o comp&em (Hox, 2010).

Os modelos multinivel, portanto, sdo baseados na existéncia de diferencas ou
variancia entre individuos, determinadas por variaveis do nivel 1, e entre contextos,
determinadas por varidveis do nivel 2, em relacdo a variavel critério ou fenbmeno que
esta sendo explicado. A diferenca entre contextos € evidenciada a partir do célculo da
correlacdo intraclasse (ICC) (Puente-Palacios & Laros, 2009). O ICC é calculado a
partir da razdo entre a variancia entre contextos e a variancia total — entre individuos e
entre contextos (Mardco, 2011). De acordo com o autor, 0 uso da analise multinivel é
justificado quando o ICC é maior que 0,1. Portanto, essa técnica é exigida, pois esta
pesquisa analisard o efeito de varidveis do nivel familiar (micro) e do nivel municipal
(macro) na varidvel critério acesso aos servicos de educagdo. A seguir, todas as
variaveis analisadas sdo descritas.

O acesso ao servico de educacdo foi analisado a partir do cumprimento das
condicionalidades nessa area. Foi calculado o percentual de cumprimento das
condicionalidades de educacdo no periodo considerado, em relagcdo ao numero de vezes

em que é realizado o registro dessa informacdo. Anualmente, esse registro € realizado
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cinco vezes: (1) em maio, referente a frequéncia escolar em fevereiro e margo; (2) em
julho, referente a frequéncia escolar em abril e maio; (3) em setembro, referente a
frequéncia escolar em junho e julho; (4) em novembro, referente & frequéncia escolar
em agosto e setembro; e (5) em janeiro do ano seguinte, referente a frequéncia escolar
em outubro e novembro (MDS, 2010a). Foi considerado cumprimento da
condicionalidade de educacdo somente se todos 0s membros da familia encaminhados
para 0 acompanhamento tivessem obtido frequéncia escolar acima de 85% (c.f. MDS,
2008a).

O valor do beneficio transferido pelo PBF foi analisado a partir da média do
valor do beneficio transferido para a familia de janeiro de 2008 a dezembro de 2010,
considerando apenas 0s meses em que o beneficio foi transferido para a familia.

A qualidade da implementacdo do Programa Bolsa Familia pela equipe de
gestdo municipal foi analisada a partir do valor dos quatro componentes do indice de
Gestdo Descentralizada dos Municipios (IGD-M)? (taxa de cobertura qualificada de
cadastros, taxa de atualizacdo cadastral, taxa de acompanhamento da frequéncia escolar
e taxa de acompanhamento da agenda de salde), calculados periodicamente pela
Senarc/MDS. Esse indice indica os resultados alcangados na gestdo do Programa Bolsa
Familia em cada esfera, considerando a integridade e atualizacdo das informacdes do
Cadastro Unico para Programas Sociais e o envio das informacdes sobre o
acompanhamento do cumprimento das condicionalidades nas areas de saude e educagao
pelos beneficiarios do programa (Brasil, 2004b). Foram calculados os valores médios de
cada componente do IGD-M em cada municipio no periodo considerado.

A oferta dos servicos de educacdo foi analisada em funcdo da taxa de

atendimento escolar das criancas e adolescentes na faixa etaria de seis a 15 anos de

22 A forma de célculo dos quatro componentes do IGD consta nas paginas 32 e 33 desta tese.
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idade em cada municipio. Essa taxa € um indicador de acesso e participagdo e mostra o
percentual de pessoas, nessa faixa etéria, que se encontrava matriculada na escola, em
relacdo a populacdo residente em determinado espaco geogréfico, no ano considerado
(MEC, 2004). Sera calculada a taxa de atendimento escolar média por municipio no
periodo considerado.

A qualidade dos servicos de educacéo foi analisada pela nota na Prova Brasil,
avaliacdo censitéaria envolvendo os alunos da 42 série / 5°ano e 8%érie / 9°ano do Ensino
Fundamental das escolas da rede publica com mais de 20 alunos matriculados, com o
objetivo de avaliar a qualidade do ensino ministrado nas escolas publicas
brasileiras. Essa avaliagdo compde o indice de Desenvolvimento da Educacio Baésica
(IDEB), que sintetiza dois conceitos igualmente importantes para a qualidade da
educacdo: aprovacdo e média de desempenho dos estudantes em lingua portuguesa e
matematica (Fernandes, 2007). Foram consideradas as notas na Prova Brasil dos anos
iniciais e dos anos finais do ensino fundamental, com referéncia em 2009, considerando
que a maior parte das criancas de seis a 15 anos de idade frequenta esse nivel de ensino.
Para fins de célculo do IDEB, a nota na Prova Brasil é convertida para uma escala que
pode variar de 0 a 10.

As variaveis relativas a caracteristicas da familia foram levantadas a partir da
base do Cadastro Unico com referéncia em dezembro de 2011, definidas da seguinte
forma:

1. Composicdo da familia: numero de criangas e adolescentes de zero a 17
anos de idade (variavel continua), numero de adultos a partir de 18 anos
(variavel continua) e a existéncia de pessoas com algum tipo de deficiéncia,

entre as quais, cegueira, baixa visdo, surdez severa, surdez leve, deficiéncia
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fisica, deficiéncia mental, Sindrome de Down ou transtorno mental (variavel
dicotomica).

2. Sexo do responsavel familiar: se o responsavel familiar é do sexo feminino
ou masculino (varidvel dicotdmica).

3. Nivel de escolaridade do responsavel familiar: responsavel familiar com
nivel de escolaridade até o fundamental incompleto ou com nivel de
instrugdo superior (variavel dicotdmica).

4. Pertencer a uma comunidade tradicional®®: familia pertence & comunidade
indigena ou a comunidade quilombola, ou familia ndo pertence a uma
dessas comunidades tradicionais (varidvel dicotdmica).

5. Local de residéncia: domicilio localizado na zona urbana, ou domicilio

localizado na zona rural (variavel dicotémica).

A Tabela 1 resume todas as varidveis incluidas na analise. Inicialmente, foram
realizadas analises exploratérias do banco de dados, para examinar as estatisticas
descritivas univariadas®, os dados ausentes, a existéncia de casos extremos e o
atendimento a pressupostos exigidos para a utilizacdo da analise de regressao
multinivel. Essas analises foram realizadas no programa estatistico SPSS -
Statistical Package for the Social Sciences, verséo 20.

Posteriormente, foi utilizado o procedimento de analise de regressdo multinivel
conforme descrito em Puente-Palacios e Laros (2009). Esse procedimento € realizado
em etapas: (1) analisa-se 0 modelo sem nenhuma variavel explicativa, chamado modelo

nulo, para estimar o ICC; (2) analisa-se 0 modelo com todas as variaveis explicativas

2 As comunidades tradicionais sdo grupos que ocupam e usam, de forma permanente ou temporaria,
territdrios tradicionais e recursos naturais como condigdo para sua reprodugdo cultural, social, religiosa,
ancestral e econdmica. Entre as comunidades tradicionais existentes no Brasil, estdo os povos indigenas,
o0s quilombolas, as comunidades de terreiro, 0s extrativistas, os ribeirinhos, dentre outros.

* Medidas que descrevem a distribuicdo de uma variavel, incluindo sua medida central (média) e
dispersdo (desvio-padrao).
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fixas do nivel 1; (3) acrescentam-se as varidveis do nivel 2; (4) avalia-se se as variaveis
do nivel 1 possuem um efeito randémico, ou seja, variam entre as unidades macro

(municipios, neste estudo); e (5) adicionam-se as interagdes entre variaveis do nivel 2 e

variaveis do nivel 1.

Tabela 1
Variaveis analisadas, sua descri¢do operacional, nivel de analise e fonte
Variavel Descricao operacional Nivel Fonte
Acesso ao servigo de Percentual de cumprimento das Familiar .
< S N . Sicon/PBF
educacao condicionalidades de educacdo (micro)
Média dos valores dos beneficios -
- o o . Familiar Folha de
Valor do beneficio transferidos a familia no periodo de .
A (micro) pagamento
referéncia
Taxa de Cobertura Qualificada de Municipal Senarc
Cadastros (macro) MDS
Qualidade da Taxa de Atualizacéo Cadastral Municipal Senarc
. x (macro) MDS
implementacdo do PBF — —
ela equipe municipal Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Municipal Senarc
P Escolar (macro) MDS
Taxa de Acompanhamento da Agenda de Municipal Senarc
Saude (macro) MDS
Oferta dos servicos de . Municipal Censo
N Taxa de atendimento escolar
educacao (macro) Escolar
Nota na Prova Brasil nos anos iniciais do Municipal Saeb
Qualidade dos servicos de  ensino fundamental (macro)
educacéo Nota na Prova Brasil nos anos finais do Municipal
- Saeb
ensino fundamental (macro)
N.° de pessoas até 17 anos de idade Familiar Cadastro
(micro) Unico
- - N.° de pessoas com 18 anos de idade ou Familiar Cadastro
Composicdo da familia . . P
mais (micro) Unico
Familia com pessoas com deficiéncia (1) Familiar Cadastro
e familia sem pessoas com deficiéncia (0) (micro) Unico
Sexo do responsavel Responsavel familiar é do sexo masculino Familiar Cadastro
familiar (0) ou do sexo feminino (1) (micro) Unico
Nivel de escolaridade do !\I|vel de escolaridade ate o fundamental Familiar Cadastro
f - incompleto (0) ou fundamental completo . P
responsavel familiar : (micro) Unico
ou superior (1)
Pertencer a uma Pe_rtence a comunlgade |nd|geqa ou Familiar Cadastro
: . quilombola (1) e ndo pertence a . ‘s
comunidade tradicional - e . (micro) Unico
comunidade indigena ou quilombola (0)
A Domicilio localizado na zona urbana (0) Familiar Cadastro
Local de residéncia . e
ou na zona rural (1) (micro) Unico

A analise de regressdo multinivel foi utilizada para verificar o efeito de variaveis

explicativas ou independentes do nivel familiar — valor do beneficio, nimero de pessoas
até 17 anos de idade, nimero de pessoas de 18 anos de idade ou mais, pessoa com

deficiéncia na familia, sexo de responsavel familiar, pertencer a uma comunidade
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tradicional e local de residéncia — e de variaveis explicativas ou independentes do nivel
municipal — taxa de cobertura qualificada de cadastros, taxa de atualizagcdo cadastral,
taxa de acompanhamento da frequéncia escolar, taxa de acompanhamento da agenda da
salde, taxa de atendimento escolar, nota na Prova Brasil nos anos iniciais do ensino
fundamental e nota na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental — sobre a
variavel critério ou dependente, percentual de cumprimento das condicionalidades de
educacdo. Para a analise de regressdo multinivel, foi utilizado o programa estatistico

MLwiN, versdo 2.28.
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Estudo 1 — Resultados e Discusséo

A legislacdo do Programa Bolsa Familia foi analisada tendo como pressuposto
que esse programa é uma intervencdo governamental em praticas culturais com o
objetivo de alterar comportamentos. A prética cultural a ser modificada com a
implementacdo do Programa Bolsa Familia é resultante do comportamento de familias
pobres e extremamente pobres.

Essas familias ndo conseguem suprir necessidades basicas de uma alimentagédo
adequada, em geral residem em domicilios sem tratamento de &gua e de esgoto e
possuem uma demanda por renda imediata. Esses fatores contribuem para a
disseminacdo de doencas em criangas que apresentam déficits em seu estado nutricional
e que ndo foram imunizadas adequadamente, 0 que prejudica sua aprendizagem na
escola e induz a evasao escolar, também influenciada pela necessidade de uma entrada
precoce no mercado de trabalho (Chapman, 2006). Além disso, as consequéncias
individuais, que poderiam manter os comportamentos de acesso aos servicos de saude e
de educacdo, e as consequéncias culturais, que poderiam manter praticas promotoras
desses comportamentos, sdo atrasadas, e a maioria dos membros dessas familias ndo
entra em contato com esses reforcadores.

Essa prética é mantida por um ambiente cultural caracterizado por um mercado
de trabalho que absorve essa méao de obra desqualificada e por pessoas que aceitam ser
contratadas por baixos salérios. Portanto, as contingéncias entrelacadas que mantém o
comportamento das familias pobres e extremamente pobres, que resultam em produtos
agregados ineficientes — baixa escolaridade da populacgéo e renda familiar insuficiente —
e que sdo mantidas por um ambiente cultural — mercado de trabalho — formam uma

primeira metacontingéncia (Figura 1).
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Produtos agregados: Consequéncia cultural
1. Baixa escolaridade; mediada pelo mercado de
2. Renda familiar insuficiente. trabalho

e -

Figura 1. Metacontingéncia das familias pobres e extremamente pobres.

Pratica cultural
de cada familia
pobre

Todos os documentos que normatizam o programa foram analisados em
conjunto, com a indicagdo dos artigos, paragrafos e incisos de cada uma dessas hormas,
considerando que seus contetudos sdo complementares. No caso do Programa Bolsa
Familia, os Decretos n° 5.209 (Brasil, 2004b) e n° 7.332 (Brasil, 2010) sdo atos
administrativos que regulamentam a lei n° 10.836 (Brasil, 2004a), e lhe da
cumprimento efetivo. E as Portarias contém instruc@es acerca da aplicacdo da lei e dos
dois decretos. Por esse motivo, propBe-se nesse estudo a andlise conjunta desses
documentos.

Os artigos, paragrafos e incisos dessas normas foram analisados por descreverem
os antecedentes que definem o contexto cultural, as praticas culturais formadas pelo
entrelacamento de contingéncias das quais participam os membros das familias
beneficiarias e os servidores publicos responsaveis pela gestdo do programa nos trés
niveis da Federacdo e as consequéncias culturais. A seguir, sdo apresentadas as duas
metacontingéncias identificadas a partir da analise da legislacdo do Programa Bolsa

Familia.

Metacontingéncias das Familias Beneficiarias

A legislacdo do Programa Bolsa Familia descreve os critérios de elegibilidade
para que uma familia se torne beneficiaria do programa e estabelece os beneficios
financeiros, considerando a composicao da familia, e as condicionalidades do programa.
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Esses elementos definem os eventos antecedentes que evocam uma nova pratica cultural
da qual participam os membros das familias beneficiarias. A legislacdo descreve
também os comportamentos que devem emitidos pelos membros das familias
beneficiarias e estabelece uma consequéncia cultural para a nova prética cultural. Todos

esses elementos séo apresentados a seguir.

Contexto cultural

Lei n°. 10.836/2004, art. 2°: Constituem beneficios financeiros do Programa, observado o disposto em
regulamento:
I - o beneficio béasico, destinado a unidades familiares que se encontrem em situagdo de extrema
pobreza;
Il - o beneficio variavel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situagdo de pobreza e
extrema pobreza e que tenham em sua composi¢ao gestantes, nutrizes, criangas entre 0 (zero) e 12
(doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago até o limite de 5 (cinco) beneficios por
familia;
111 - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, destinado a unidades familiares que se encontrem
em situacao de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢do adolescentes com idade
entre 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos, sendo pago até o limite de 2 (dois) beneficios por familia.
IV - o beneficio para superagdo da extrema pobreza, no limite de um por familia, destinado as
unidades familiares do Programa Bolsa Familia e que, cumulativamente: a) tenham em sua
composicao criancas e adolescentes de zero a quinze anos de idade; e b) apresentem soma da renda
familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos I a 11l igual ou inferior a R$ 70,00

(setenta reais) per capita.

Lei n® 10.836/2004, art. 2°-A: A partir de 1° de marco de 2013, o beneficio previsto no inciso IV
do caputdo art. 2° sera estendido, independentemente da observancia da alinea "a", as familias
beneficiarias que apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos

incisos | a Il do caput do art. 2°, igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita.

Decreto n° 5.209/2004, art. 17-A: O ingresso das familias no Programa Bolsa Familia ocorrera na
forma estabelecida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, apds o registro de

seus integrantes no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 18: O Programa Bolsa Familia atender& as familias em situacao de pobreza
e extrema pobreza, caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 140,00 (cento e

quarenta reais) e R$ 70,00 (setenta reais), respectivamente.
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Decreto n°. 5.209/2004, art. 19: Constituem beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia:
I - beneficio béasico, no valor mensal de R$ 70,00 (setenta reais), destinado a unidades familiares que
se encontrem em situacéo de extrema pobreza;
Il - beneficio varidvel, no valor mensal de R$ 32,00 (trinta e dois reais) por beneficiario, até o limite
de R$ 160,00 (cento e sessenta reais) por familia, destinado a unidades familiares que se encontrem
em situacdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢cdo: a) gestantes,
b) nutrizes, c) criangas entre zero e doze anos, ou d) adolescentes até quinze anos;
111 - beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor mensal de R$ 38,00 (trinta e oito reais) por
beneficiario, até o limite de R$ 76,00 (setenta e seis reais) por familia, destinado a unidades
familiares que se encontrem em situacdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua
composicao adolescentes com idade de dezesseis a dezessete anos matriculados em estabelecimentos
de ensino;
IV - beneficio varidvel de carater extraordindrio: constitui-se de parcela do valor dos beneficios das
familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e
Auxilio Gas que, na data da sua incorpora¢do ao Programa Bolsa Familia, exceda o limite m&ximo
fixado para o Programa Bolsa Familia; e
V - beneficio para superagdo da extrema pobreza, cujo valor sera calculado na forma do § 3o, no
limite de um por familia, destinado as unidades familiares beneficiarias do Programa Bolsa Familia
gue apresentem soma da renda familiar mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos | a
111 do caput igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita: a) tenham em sua composic¢ao
criancas e adolescentes de zero a quinze anos de idade; e b) apresentem soma da renda familiar
mensal e dos beneficios financeiros previstos nos incisos | a 11l do caput igual ou inferior a R$ 70,00
(setenta reais) per capita.
(..)
§ 3° O valor do beneficio para superacao da extrema pobreza sera o resultado da diferenga entre R$
70,01 (setenta reais e um centavo) e a soma per capita referida no inciso V do caput, multiplicado
pela quantidade de membros da familia, arredondado ao mdltiplo de R$ 2,00 (dois reais)

imediatamente superior.

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 2°: S&o condicionalidades do PBF (...):
| - na &rea de educagao:
a) para as criancas ou adolescentes de 6 (seis) a 15 (quinze) anos de idade, a matricula e a
frequéncia minima de 85% (oitenta e cinco por cento) da carga horaria escolar mensal; e
b) para os adolescentes de 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos de idade, cujas familias recebam o
Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente - BVJ, a matricula e a frequéncia minima de 75%
(setenta e cinco por cento) da carga horaria escolar mensal;
Il - na area de salde:
a) para as gestantes e nutrizes, no que couber, 0 comparecimento as consultas de pré-natal e a
participacdo nas atividades educativas sobre aleitamento materno e cuidados gerais com a

alimentacao e salde da crianga; e
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b) para as criancas menores de 7 (sete) anos, o cumprimento do calendario de vacinagdo e o

acompanhamento do crescimento e desenvolvimento infantil; (...)

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 9°: As familias ndo serdo consideradas em situacédo de
descumprimento de condicionalidades:
I - nos casos em que fique demonstrada a inexisténcia de oferta do respectivo servigo, forca maior ou
caso fortuito, conforme previsto no § 5° do art. 28 do Decreto n® 5.209, de 2004; e
Il - em decorréncia de problemas de salde ou outros motivos sociais reconhecidos pelo MDS, MEC e
MS.

Comportamentos dos membros das familias beneficiarias

Lei n°. 10.836/2004, art. 3°: A concessao dos beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao acompanhamento
de saude, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular,
sem prejuizo de outras previstas em regulamento.

Paragrafo Unico: O acompanhamento da frequéncia escolar relacionada ao beneficio previsto no inciso

[11® do caput do art. 2° desta Lei considerard 75% (setenta e cinco por cento) de frequéncia, em

conformidade com o previsto no inciso VI do caput do art. 24 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de

1996.

Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004, art. 11: Definem-se para o responsavel legal das
familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia as seguintes responsabilidades:
I. efetivar, observada a legislagéo escolar vigente, a matricula escolar em estabelecimento regular de
ensino;
Il. garantir a frequéncia escolar de no minimo 85% (oitenta e cinco por cento) da carga horaria
mensal do ano letivo;
I11. informar imediatamente a escola, quando da impossibilidade de comparecimento do aluno a aula,

apresentando, se existente, a devida justificativa da falta.

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509/2004, art. 6°: S8o definidas como responsabilidades das
familias atendidas no Programa Bolsa Familia:
| — para as gestantes e nutrizes, no que couber:
a) inscrever-se no pré-natal e comparecer as consultas na unidade de salde mais préxima de sua
residéncia, portando o cartdo da gestante, de acordo com o calendario minimo preconizado pelo
Ministério da Salde;
b) participar de atividades educativas ofertadas pelas equipes de saude sobre aleitamento materno e
promocao da alimentacéo saudavel.

Il - para os responsaveis pelas criangas menores de 7 (sete) anos:

2 Beneficio Variavel Jovem.
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a) levar a crianca a Unidade de Salde ou ao local de campanha de vacinacdo, mantendo, em dia, o
calendario de imunizagdo, conforme preconizado pelo Ministério da Salde;

b) levar a crianca as unidades de salde, portando o cartéo de salde da crianca, para a realizagéo do
acompanhamento do estado nutricional e do desenvolvimento e de outras agdes, conforme o
calendario minimo preconizado pelo Ministério da Salde;

11 - informar ao 6rg&o municipal responséavel pelo Cadastramento Unico qualquer alteragio no seu

cadastro original objetivando a atualizagdo do cadastro da sua familia.

Consequéncias culturais

Lei n° 10.836/2004, art. 3°: A concessao dos beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de
condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao acompanhamento
de saude, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular,

sem prejuizo de outras previstas em regulamento.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 25, inciso Il: As familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia
permanecerdo com os beneficios liberados mensalmente para pagamento, salvo na ocorréncia das
seguintes situagoes: (...)

Il - descumprimento de condicionalidade que acarrete suspensdo ou cancelamento dos beneficios

concedidos, na forma do § 4° do art. 28; (...)

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 4°: As familias beneficiarias do PBF com criancas ou adolescentes
de até 15 (quinze) anos de idade, nutrizes ou gestantes, que descumprirem as condicionalidades, ficam
sujeitas aos seguintes efeitos, aplicados de forma sucessiva:

| - adverténcia, no primeiro registro de descumprimento;

Il - bloqueio do beneficio por um més, no segundo registro de descumprimento;

111 - suspensao do beneficio por dois meses, no terceiro registro de descumprimento;

IV - suspensao do beneficio por dois meses, no quarto registro de descumprimento; e

V - cancelamento do beneficio, no quinto registro de descumprimento.
Paragrafo Gnico. O efeito decorrente do descumprimento da condicionalidade de que trata a alinea "a"
do inciso I e incisos 11 e 111 do art. 2° desta Portaria®® afetaré todos 0s beneficios financeiros transferidos

a familia beneficiaria, inclusive o BVJ.

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 5°: As familias beneficiarias do PBF, cujos adolescentes de 16
(dezesseis) e 17 (dezessete) anos, que sejam beneficiarios do BVJ, descumprirem as condicionalidades,
ficam sujeitas, no que se refere a este beneficio, aos seguintes efeitos, aplicados de forma sucessiva:

| - adverténcia, no primeiro registro de descumprimento do adolescente;

Il - suspenséo do BVJ por dois meses, no segundo registro de descumprimento do adolescente; e

111 - cancelamento do BVJ, no terceiro registro de descumprimento do adolescente.

% Descritas nos antecedentes desta contingéncia.
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§ 1° O efeito decorrente do descumprimento da condicionalidade de que trata o art. 2° I, "b", desta
Portaria®’ afetara exclusivamente o BVJ relativo ao adolescente em situacéo de descumprimento.

§ 2° Quando houver descumprimento de condicionalidades de adolescentes beneficiarios do BVJ
simultaneamente a descumprimentos por outros membros da familia, o efeito do descumprimento podera

ocorrer juntamente com os efeitos previstos no art. 4° desta Portaria.

As Metacontingéncias das Familias Beneficiarias descrevem o contexto cultural,
0s comportamentos que devem ser emitidos pelos membros das familias beneficiarias e
a consequéncia cultural de uma nova pratica que o Programa Bolsa Familia pretende
estabelecer para cada familia pobre e extremamente pobre. Portanto, esta
metacontingéncia envolve multiplas contingéncias, com a participacdo de membros
familiares de uma determinada familia, e ainda, com o envolvimento de diferentes
familias.

O contexto cultural inclui os antecedentes que descrevem os critérios de
elegibilidade — limites de renda, composicdo de seus membros e inscri¢do no Cadastro
Unico — para que uma familia receba o beneficio do programa. Assim, somente as
familias que atendam a esses critérios e se tornem beneficiarias do programa
participardo desta metacontingéncia. Os antecedentes estabelecem ainda as
condicionalidades que devem ser cumpridas pelos membros das familias beneficiarias
para evitar a retirada da consequéncia cultural, e 0s casos em que 0 descumprimento ndo
gera a retirada dessa consequéncia. Os antecedentes estdo descritos na Lei n°.
10.836/2004, no Decreto n°. 5.209/2004 e na Portaria GM/MDS n°. 321/2008.

Os comportamentos que devem ser emitidos pelos membros das familias
beneficiarias podem ser resumidos em uma classe comportamental, denominada como
cumprir as condicionalidades. Esses comportamentos estdo especificados na Lei n°.

10.836/2004 e nas Portarias Interministeriais MEC/MDS n°. 3.789/2004 e MS/MDS n°.

2" 1dem & anterior.
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2.509/2004. Na éarea da educacgdo, esses comportamentos constituem em matricular na
escola as criangas e adolescentes de seis a 17 anos de idade, e garantir frequéncia
escolar de 85% para aqueles de seis a 15 anos e de 75% para aqueles de 16 e 17 anos de
idade. Na area da saude, esses comportamentos constituem em, no caso de gestantes,
realizar o pré-natal e participar de atividades educativas e levar as criangas de até sete
anos de idade as unidades de salde para manter o calendario de imunizacdo em dia e
realizar o acompanhamento do estado nutricional.

Vale ressaltar que a legislacdo do Programa Bolsa Familia ndo descreve as
contingéncias individuais e como elas devem se entrelacar para garantir a emissédo
desses comportamentos. Os membros de cada familia podem se organizar da forma
mais adequada, considerando outras contingéncias e metacontingéncias presentes para
aquela determinada familia, que definem horério de trabalho dos adultos e a realizagdo
dos afazeres domésticos, por exemplo.

As consequéncias culturais estdo descritas de forma geral na Lei n°. 10.836/2004
e no Decreto n°. 5.209/2004, e de forma mais detalhada na Portaria GM/MDS n°.
321/2008. As consequéncias do ndo cumprimento das condicionalidades envolvem
desde uma adverténcia até o cancelamento do beneficio, sendo aplicadas de forma
sucessiva. Assim, na primeira vez em que 0s membros da familia ndo emitem um dos
comportamentos descritos, ou seja, ndo cumprem todas as condicionalidades, ela tera
como consequéncia uma adverténcia. Na segunda vez, a consequéncia sera o bloqueio
do beneficio por um més. Na terceira vez, a consequéncia sera a suspensao do beneficio
por dois meses. Na quarta vez, o beneficio € suspenso novamente por dois meses, €, na
quinta vez, a consequéncia & o cancelamento do beneficio. Portanto, essas
consequéncias aversivas sdo apresentadas de forma gradativa, com o aumento de sua

magnitude. A legislagdo especifica ainda gradages diferentes e mais restritas de
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consequéncias para o descumprimento das condicionalidades de educacdo pelos
adolescentes de 16 e 17 anos, mas com efeitos somente no Beneficio Varidvel Jovem.

A adverténcia voltada para o responsavel familiar de uma determinada familia, e
0 bloqueio, suspensdo e cancelamento do beneficio financeiro sdo consequéncias
culturais porque ndo sdo contingentes a um comportamento individual especifico, mas
sim a uma classe comportamental, cujos comportamentos devem ser emitidos por varios
membros da familia. Para garantir que a consequéncia cultural seja apresentada, ou seja,
o beneficio financeiro seja transferido, € preciso que todas as condicionalidades de
educacdo e de saude sejam cumpridas. De forma direta, as criancas e adolescentes
devem frequentar as aulas, as criangas até seis anos de idade devem ser vacinadas e as
gestantes devem realizar as consultas de pré-natal. De forma indireta, os adultos devem
fornecer os materiais escolares, uniforme e transporte para que criangas e adolescentes
frequentem as aulas, alguém deve levar as criangas mais novas ao posto ou centro de
salde para que as vacinas sejam administradas e algumas gestantes podem precisar de
apoio de outros membros da familia para ir a consulta de pré-natal. Nesse sentido,
diversas contingéncias individuais envolvendo comportamentos de cada membro da
familia se entrelagam para garantir o cumprimento das condicionalidades, constituindo
uma pratica cultural. Uma das consequéncias culturais dessa pratica é a transferéncia do
beneficio financeiro.

Portanto, ao estabelecer uma consequéncia cultural mais imediata — o beneficio
financeiro é transferido mensalmente — e contingente a praticas que promovem o0
cumprimento das condicionalidades de educacao e de saude, o Programa Bolsa Familia
busca a alteracdo da pratica cultural das familias pobres e extremamente pobres,
mostrada na Figura 1. A selecdo dessa nova pratica e dos produtos agregados resultantes

dela é realizada por meio de um processo de reforgamento negativo, em que essa pratica
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deve ocorrer continuamente para evitar a retirada de uma consequéncia reforcadora — o
beneficio em dinheiro. Os produtos agregados alvo sdo a melhoria da situacdo de satde
e 0 aumento do nivel de escolaridade dos membros da familia, aspectos considerados
fundamentais para inser¢do desses individuos em melhores postos no mercado de
trabalho e consequente aumento da renda familiar. As Metacontingéncias das Familias

Beneficiarias podem ser representadas conforme a Figura 2.

. Produtos agregados: Consequéncia cultural
Pratica c“lt“'rf‘l 1.  Melhoria da situacio de satde; mediada pelo Programa
de cada familia 2. Aumento da escolaridade; Bolsa Familia (beneficio) e

beneficiaria 3. Aumento da renda familiar. pelo mercado de trabalho

M~ /

Figura 2. Metacontingéncias das Familias Beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

Essas metacontingéncias sdo estabelecidas para todas as familias pobres e
extremamente pobres, de modo que o produto agregado resultante da pratica cultural de
uma Unica familia se somard aos produtos agregados de todas as demais familias
beneficiarias. Em novembro de 2014, havia aproximadamente 14,05 milhGes de familias
beneficiérias, o que correspondia a mais de 25% das familias brasileiras nesse ano —
com base em dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, e na
estimativa da populacdo, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Desse modo,
0 programa promovera a melhoria das condi¢des de saiude e o aumento do nivel de
escolaridade e, consequentemente, o aumento da renda familiar em toda a populagéo
brasileira.

Para além do efeito direto do beneficio transferido na pratica cultural de cada

familia, é necessario considerar também que os comportamentos dos membros de uma
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familia beneficiaria podem se tornar eventos antecedentes para outras familias, ou seja,
para outros pais, responsaveis, criancas e jovens. Do mesmo modo, as consequéncias
produzidas pelos comportamentos de cada membro de uma familia também podem ter a
funcdo de estimulos antecedentes para 0s comportamentos de membros de outras
familias. Portanto, embora o foco do Programa Bolsa Familia seja as praticas culturais
de cada familia pobre e extremamente pobre, o programa pode induzir o entrelagamento
de contingéncias entre individuos de diferentes familias. Esse efeito indireto contribui
também para o objetivo do programa de aumentar a renda das familias.

Embora os elementos referentes ao contexto cultural, os comportamentos dos
membros das familias beneficiarias e a consequéncia cultural, que compdem as
Metacontingéncias das Familias Beneficiarias, estejam claramente especificados na Lei
n° 10.836/2004, a incorporacdo dos conteldos do Decreto n°. 5.209/2004 e das trés
Portarias (Portaria GM/MDS 321/2008, Portaria Interministerial MS/MDS n°.
2.509/2004 e Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004) na analise €
necessaria porque esses documentos descrevem esses termos de forma mais detalhada.
A complexidade envolvendo o PBF com base em cinco diferentes documentos pode
dificultar o seguimento das regras estabelecidas na legislacdo para as familias
beneficiarias. Assim, intervencdes voltadas para a informacdo da complementaridade
necessaria desses diferentes documentos — lei, decreto e portarias — devem ser
programadas e aplicadas periodicamente por servidores publicos do programa nos

municipios e Distrito Federal.

Metacontingéncias da Gestéo das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia
A legislacdo do Programa Bolsa Familia descreve que a gestdo das

condicionalidades do Programa Bolsa Familia deve ser realizada de forma
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descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados. E ainda,
que a fiscalizacdo e o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades sera
realizada pelos Ministérios da Educacdo e da Saude, e a supervisdo desses processos
sera realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Além
disso, a legislacdo define as condicdes para que os entes federados fagcam a adeséo ao
programa e institui o Indice de Gestdo Descentralizada. Esses elementos definem o
contexto cultural onde devera emergir uma nova pratica cultural, da qual participam os
servidores publicos responséaveis pela gestdo das condicionalidades nos trés niveis de
governo, lotados nas prefeituras, nos governos estaduais, Distrito Federal ou em um dos
trés Ministérios. A legislacdo descreve também os comportamentos que devem emitidos
por esses servidores publicos e define algumas consequéncias culturais para a nova

pratica cultural. Todos esses elementos sdo apresentados a seguir.

Contexto Cultural

Contelidos relacionados a adesdo dos entes federados

Decreto n° 5.209/2004, art.11. A execu¢do e gestdo do Programa Bolsa Familia dar-se-a de forma
descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.
§ 1° Os entes federados poder&o aderir ao Programa Bolsa Familia, observados os critérios, condigGes e
procedimentos estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio de
termo especifico, com os seguintes efeitos:
| - fixagdo de suas competéncias e responsabilidades na gestdo e na execu¢do do Programa Bolsa
Familia; e
Il - possibilidade de recebimento de recursos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome para apoiar a gestao do Programa Bolsa Familia.
(..)
§ 3% Sdo condicdes para a adesdo ao Programa Bolsa Familia, sem prejuizo de outras que venham a ser
fixadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome:
| - existéncia formal e o pleno funcionamento de instancia de controle social na respectiva esfera

federativa, na forma definida no art. 29; e
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Il - indicacdo de gestor municipal do Programa Bolsa Familia e, no caso dos Estados e do Distrito

Federal, do coordenador do Programa.

Conteldos relacionados a fixacdo de competéncias para os entes federados e ao indice

de Gestdo Descentralizada

Lei n°. 10.836/2004, art. 8% A execucdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia sdo publicas e
governamentais e dar-se-ao de forma descentralizada, por meio da conjugacéo de esforcos entre os entes
federados, observada a intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.

§ 1° A execucdo e a gestdo descentralizadas referidas no caput serdo implementadas mediante ades&o

voluntaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ao Programa Bolsa Familia.

Lei n°. 10.836/2004, art. 8°, § 2°: Fica instituido o indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa
Familia - IGD, para utilizacdo em ambito estadual, distrital e municipal, cujos parametros seréo
regulamentados pelo Poder Executivo, e destinado a:
I - medir os resultados da gestao descentralizada, com base na atuagdo do gestor estadual, distrital
ou municipal na execugdo dos procedimentos de cadastramento, na gestdo de beneficios e de
condicionalidades, na articulagéo intersetorial, na implementacéo das acfes de desenvolvimento das
familias beneficiarias e no acompanhamento e execucéo de procedimentos de controle;
Il - incentivar a obtencdo de resultados qualitativos na gestdo estadual, distrital e municipal do
Programa; e
Il - calcular o montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo de apoio

financeiro.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 11-A 8§ 1°: O valor do indice obtido pelo ente federado, na periodicidade e
sistematica fixadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:
I - indicard os resultados alcangados na gestdo do Programa Bolsa Familia em sua esfera; e
Il - determinard o montante de recursos a ser regularmente transferido pelo Governo Federal ao ente
federado que tenha aderido ao Programa Bolsa Familia, para apoio financeiro as a¢des de gestao e
execucdo descentralizada, atendidas as referéncias minimas fixadas pelo Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 11-B: O IGD medira a qualidade da gestdo descentralizada do Programa
Bolsa Familia, em conformidade com o disposto no inciso | do § 20 do art. 8o da Lei no 10.836, de 2004,
considerando as seguintes varidveis, entre outras fixadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome:

| - integridade e atualizacdo das informacdes do Cadastro Unico para Programas Sociais do

Governo Federal; e

Il - envio das informacgdes sobre o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades nas

areas de saude e educagdo pelos beneficiarios do Programa Bolsa Familia.
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Conteudos relacionados a fixacdo de competéncias para os trés Ministérios

Decreto n°. 5.209/2004, art. 28: S&o responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento
das condicionalidades vinculadas ao Programa Bolsa Familia, previstas no art. 3% da Lei n° 10.836, de
2004:
I - 0 Ministério da Saude, no que diz respeito ao acompanhamento do crescimento e desenvolvimento
infantil, da assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, da vacinacao, bem como da vigilancia alimentar
e nutricional de criancas menores de sete anos; e
Il - o Ministério da Educacéo, no que diz respeito a frequéncia minima de oitenta e cinco por cento
da carga horaria escolar mensal, em estabelecimentos de ensino regular, de criancas e adolescentes
de seis a quinze anos, e a de setenta e cinco por cento da carga horaria escolar mensal de jovens com

idade de dezesseis a dezessete anos.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 28, §1°: Compete ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome o apoio, a articulacio intersetorial e a supervisdo das a¢fes governamentais para o cumprimento
das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, bem assim a disponibilizagdo da base atualizada do

Cadastramento Unico do Governo Federal aos Ministérios da Educacao e da Sade.

Comportamentos dos servidores publicos responsaveis pela gestdo das
condicionalidades nos trés niveis de governo

Comportamentos no &mbito dos entes federados

Decreto n°. 5.209/2004, art. 13: Cabe aos Estados: (...)
VIII - promover, em articulacdo com a Unido e os Municipios, 0 acompanhamento do cumprimento

das condicionalidades.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 14: Cabe aos Municipios: (...)
VIII - promover, em articulagdo com a Unido e os Estados, o acompanhamento do cumprimento das

condicionalidades.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 15: Cabe ao Distrito Federal: (...)
VIII - promover, em articulagho com a Unido, o acompanhamento do cumprimento das

condicionalidades.
Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 15: Aos coordenadores estaduais do PBF, no que se refere & gestédo

de condicionalidades e considerando o acordado nos termos de adesd@o especificos assinados pelos

estados, cabera:
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I - realizar articulagdes com os gestores das politicas setoriais especificas para que seja realizada a
coleta e o registro das condicionalidades previstas no Programa, quando 0 acesso ao Servigo se
realizar em estabelecimento estadual;

Il - atuar em cooperagdo com os municipios para garantir o registro das informacdes relativas as
condicionalidades;

111 - apoiar os municipios localizados em seu territdrio na realizagdo da gestdo de condicionalidades
do Programa; e

IV - elaborar planejamento anual intersetorial do estado, em parceria com as areas de assisténcia
social, salde e educacéo, para o desenvolvimento e apoio das a¢des de gestdo de condicionalidades

do PBF e acompanhamento familiar.

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 16: Aos coordenadores municipais do PBF, no que se refere a
gestdo de condicionalidades e considerando o acordado nos termos de adesdo especificos assinados
pelos municipios, cabera:
I - atuar em cooperacdo com o0s responsdveis pelo registro do acompanhamento das
condicionalidades nas areas de salde, educacdo e assisténcia social, para garantir a coleta das
informacdes de acordo com os calendarios definidos;
Il - realizar as acgBes de gestdo de beneficios, em decorréncia do provimento do recurso
administrativo de que trata o art. 11 desta Portaria®;
Il - notificar formalmente o responsavel pela Unidade Familiar, quando necessario, nos casos de
descumprimento de condicionalidades, sem prejuizo de outras formas de notificacdo;
IV - analisar as informagdes sobre ndo cumprimento de condicionalidades e encaminhar as familias
beneficiarias do PBF, em situacdo de descumprimento, as areas responsaveis pelo acompanhamento
familiar e oferta dos servicos socioassistenciais;
V - elaborar planejamento anual intersetorial do municipio, em parceria com as areas de assisténcia
social, saude e educagéo, para o desenvolvimento das acfes de gestdo de condicionalidades do PBF e

de acompanhamento familiar.

Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004, art. 6°. S&o atribui¢bes do gestor municipal do
sistema de frequéncia escolar (Secretaria Municipal de Educag&o):
I. indicar um responsavel técnico para coordenar o sistema de frequéncia escolar;
Il. instituir uma insténcia de recurso aos beneficidrios que permita a revisdo de procedimentos
operacionais relacionados com o acompanhamento da frequéncia escolar;
I11. integrar a Coordenacgdo Municipal do Programa Bolsa Familia, conforme o Art. 14, do Decreto
n.°5.209, de 17 de setembro de 2004;

% Art. 11 da Portaria GM/MDS n°. 321/2008: Os efeitos decorrentes do descumprimento das
condicionalidades poderdo ser revistos mediante recurso administrativo, a ser apresentado pelo
responsavel pela Unidade Familiar ao gestor municipal do PBF, conforme regras a serem estabelecidas
pela Senarc/MDS.
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IV. promover a atualizacdo das informacfes necessarias ao acompanhamento da frequéncia escolar,
principalmente o cddigo de identificacdo da escola estabelecido pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP e a série ou o ciclo escolar dos alunos;

V. promover a apuracdo mensal da frequéncia escolar dos alunos nos respectivos estabelecimentos
de ensino, publico ou privado, planejando ao longo do bimestre a recepgdo, a consolidacdo e a
transmissdo das informacdes;

VI. garantir, por meios diversificados, considerando as realidades do seu municipio, a coleta de
frequéncia escolar;

VII. orientar as familias sobre a importancia da participacédo efetiva no processo educacional das
criancas e adolescentes para a promocdo e melhoria das condicfes de vida, na perspectiva da
inclusdo social;

VIII. orientar e sensibilizar as familias para o cumprimento das responsabilidades mencionadas no
artigo 11 desta Portaria®®;

IX. apoiar ac¢les educativas visando assegurar o desenvolvimento integral dos alunos e combater a
evasdo e o abandono escolar;

X. capacitar os profissionais de educacéo para o acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos;
Xl. articular com a Secretaria Estadual de Educacéo o estabelecimento de fluxo de informacGes
objetivando o efetivo acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos da rede estadual; e

XII. pactuar com as escolas da rede privada o estabelecimento de fluxo de informag6es objetivando o
efetivo acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos;

X111, supervisionar os langamentos efetuados no sistema de frequéncia escolar, responsabilizando

administrativa, civil ou penal quando comprovada irregularidade de procedimentos .

Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004, art. 8°. S&o atribuicdes do gestor estadual do
sistema de frequéncia escolar (Secretaria Municipal de Salde):
I. indicar um responsavel técnico para coordenar o sistema de frequéncia escolar em ambito
estadual;
Il. integrar a Coordenacéo Estadual do Programa Bolsa Familia, conforme o Art. 13, do Decreto n.°
5.209, de 17 de setembro de 2004;
I11. divulgar, aos municipios, as normas sobre o acompanhamento das familias pelo setor publico de
educacao, em conformidade com as diretrizes técnicas e operacionais do Ministério da Educacéo;
IV. apoiar os municipios na implantacdo do sistema de frequéncia escolar, com vistas ao
acompanhamento dos alunos;
V. disponibilizar aos 6rgaos municipais de educagdo as informacfes necessarias ao cumprimento do
acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos da rede estadual;
VI. apoiar a implementacédo de acdes de educacgao e de promocgéo social em ambito municipal;
VII. coordenar em &mbito estadual, a implantacdo e o desenvolvimento do sistema de frequéncia

escolar, com vistas ao acompanhamento dos alunos;

% Condicionalidades da educacao.
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VIII. analisar os dados consolidados de acompanhamento dos alunos, gerados pelos municipios,

visando constituir diagnéstico para subsidiar a politica estadual de educacao.

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509/2004, art. 2° Compete as Secretarias Municipais de Salde
no Programa Bolsa Familia:
I - indicar um responsavel técnico - profissional de salde - para coordenar o acompanhamento das
familias do Programa Bolsa Familia, no &mbito da salde, sendo recomendado, preferencialmente,
um nutricionista;
Il - participar da coordenacdo intersetorial do Programa Bolsa Familia prevista no art. 14 do
Decreto n° 5.209, de 2004, no &mbito municipal.
Il - implantar a Vigilancia Alimentar e Nutricional, que proverda as informacgdes sobre o
acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia;
IV - coordenar o processo de insercdo e atualizacdo das informacbes de acompanhamento das
familias do Programa Bolsa Familia nos aplicativos da Vigilancia Alimentar e Nutricional; (...)
VI - estimular e mobilizar as familias para o cumprimento das a¢cGes mencionadas no artigo 6° desta
Portaria®; (...)
VIII - capacitar as equipes de salde para o acompanhamento de gestantes, nutrizes e criancas das
familias do Programa Bolsa Familia, conforme o manual operacional a ser divulgado pelo Ministério
da Saude;
IX - prover, semestralmente, o acompanhamento das familias atendidas pelo Programa Bolsa
Familia;
X - informar ao 6rgdo municipal responsavel pelo Cadastramento Unico qualquer alterac&o

identificada sobre os dados cadastrais das familias beneficiadas pelo Programa Bolsa Familia.

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509/2004, art. 3° Compete as Secretarias Estaduais de Salude no
Programa Bolsa Familia:
| - indicar um responsavel técnico - profissional de salde - para coordenar o acompanhamento das
familias Programa Bolsa Familia, no &mbito da salde, sendo recomendado, preferencialmente, um
nutricionista;
Il - participar da instancia de gestao intersetorial do Programa Bolsa Familia prevista no art. 13 do
Decreto n° 5.209, de 2004, no &mbito estadual;
Il - divulgar as normas sobre o acompanhamento das familias pelo setor pdblico de salde aos
municipios, em conformidade com as diretrizes técnicas e operacionais do Ministério da Salde;
IV - apoiar, tecnicamente, 0os municipios na implantacéo da Vigilancia Alimentar e Nutricional, com
vistas ao acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia;
V - apoiar tecnicamente os municipios na implementacdo das acGes basicas de salde previstas nos
artigos 1° e 6° desta Portaria;
VI - coordenar e supervisionar, em ambito estadual, a implantacdo da Vigilancia Alimentar e

Nutricional, com vistas ao acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia;

% Condicionalidades da satde.
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VII - analisar os dados consolidados de acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia,
gerados pelos municipios, visando constituir diagndstico para subsidiar a politica estadual de salde

e de seguranca alimentar e nutricional.

Comportamentos no ambito dos Ministérios da Educacdo e da Saude

Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004, art. 9°. Definir como atribui¢cGes do Ministério da
Educacéo no Programa Bolsa Familia:
I. indicar a area técnica responsavel pela gestao federal do sistema de frequéncia escolar dos alunos;
I1. estabelecer as diretrizes técnicas e operacionais sobre o sistema de frequéncia escolar dos alunos
e a sua divulgacéo aos estados e municipios;
I1l. manter o funcionamento do sistema de frequéncia escolar, disponibilizando-o a estados e
municipios;
IV. promover a capacitagdo dos gestores municipais e estaduais visando a implementacdo e
desenvolvimento das ag¢des relacionadas ao acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos;
V. analisar os dados consolidados de acompanhamento da frequéncia escolar dos alunos, para
orientar politicas educacionais;
VI. disponibilizar, ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, informacdes
decorrentes do acompanhamento da frequéncia escolar;
VII. elaborar e divulgar, em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

Fome, o calendario anual da frequéncia escolar.

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509/2004, art. 4° Compete ao Ministério da Satde no Programa
Bolsa Familia:
| - designar a Secretaria de Atencdo Basica da Salde, como a area técnica responsavel pela gestdo
federal do acompanhamento do cumprimento das condicionalidades de salde das familias do
Programa Bolsa Familia;
Il - estabelecer as diretrizes técnicas e operacionais sobre o acompanhamento das familias, no
ambito do setor saude, e a sua divulgacao aos estados e municipios;
111 - elaborar e manter em funcionamento os aplicativos da Vigilancia Alimentar e Nutricional, para
0 acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia;
IV - capacitar os responsaveis técnicos e gestores estaduais para 0 apoio aos municipios na
implementacéo das agbes de acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia, no &mbito
da saude;
V - analisar os dados consolidados de acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia,
gerados pelos municipios e encaminha-los para o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome;
VI - disponibilizar os relatérios de acompanhamento das familias do Programa Bolsa Familia, no
ambito da saude, aos Estados, Distrito Federal, Municipios e Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome.
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Comportamentos no ambito do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

Fome

Decreto n°. 5.209/2004, art. 2°, incisos Il e 1V: Cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome coordenar, gerir e operacionalizar o Programa Bolsa Familia e, em especial, executar as
seguintes atividades: (...)

Il - supervisionar o cumprimento das condicionalidades e promover a oferta dos programas

complementares, em articulacdo com os Ministérios setoriais e demais entes federados; (...)

IV - disciplinar, coordenar e implementar as acdes de apoio financeiro a qualidade da gestédo e da

execucao descentralizada do Programa Bolsa Familia (...)

Portaria GM/MDS n°. 321/2008, art. 13: S&o atribui¢des da Senarc, no que se refere a gestdo de
condicionalidades:
I - promover a articulagéo intersetorial e intergovernamental, assim como prover apoio institucional,
a fim de assegurar:
a) a coleta de informacdes e seu registro periddico nos sistemas de informacao; e
b) estimular o acompanhamento das familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades,
pelas diferentes politicas setoriais, com vistas a reducao de sua vulnerabilidade social;
Il - supervisionar as acBes de coleta de informacdes e de registro periédico nos sistemas de
informacao;
111 - gerar e fornecer ao MEC, ao MS e & Secretaria Nacional de Assisténcia Social - SNAS do MDS
base de dados com informag@es sobre o publico alvo a ser acompanhado, para que seja realizado o
registro periodico do acompanhamento das respectivas condicionalidades do PBF;
IV - definir, em conjunto com o MEC, o MS e a SNAS, o calendario de coleta e registro das
condicionalidades; e
V - consolidar os resultados das condicionalidades, bem como realizar a aplicagcdo dos efeitos

decorrentes do descumprimento sobre a folha de pagamento do PBF.

Portaria Interministerial MEC/MDS n°. 3.789/2004, art. 10°. Definir como atribui¢cGes do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate & Fome:
I. realizar a articulagdo intersetorial, promover o apoio institucional e supervisionar as acgdes
governamentais para o cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia;
Il. apoiar a capacitagdo, em articulagdo com o Ministério da Educacao, dos gestores estaduais e
municipais e responsaveis técnicos sobre o sistema de frequéncia escolar;
I1l. disponibilizar periodicamente a base do cadastramento Unico atualizada ao Ministério da
Educacéo;
IV. disponibilizar as informacdes sobre a folha de pagamentos do Programa Bolsa Familia, visando

integrar politicas setoriais com o Ministério da Educacao;
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V. proceder a repercussdo do descumprimento da condicionalidade do Programa Bolsa Familia, no
que se refere a frequéncia escolar, a partir das informacdes disponibilizadas pelo Ministério da

Educacao.

Portaria Interministerial MS/MDS n°. 2.509/2004, art. 5° Compete ao Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate & Fome no Programa Bolsa Familia:
I - realizar a articulagdo intersetorial, promover o apoio institucional e supervisionar as agdes
governamentais para o cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia;
Il - apoiar a descentralizacdo do acompanhamento das condicionalidades da saude das familias do
Programa Bolsa Familia, em conformidade com as diretrizes e principios do Sistema Unico de
Saude;
111 - disciplinar e proceder aos encaminhamentos necessarios a repercussao financeira na folha de
pagamentos do Programa Bolsa Familia, quando do ndo cumprimento pelas familias da agenda de
saude prevista no artigo 6° desta Portaria;
IV - capacitar, em articulagdo com o Ministério da Salde, os responsaveis técnicos e gestores
estaduais e municipais, no ambito da saude, sobre a gestdo do Programa Bolsa Familia;

V - disponibilizar periodicamente a base do Cadastro Unico atualizada ao Ministério da Saude.

Consequéncias culturais

Lein®. 10.836/2004, art. 8° § 3° A Unido transferira, obrigatoriamente, aos entes federados que
aderirem ao Programa Bolsa Familia recursos para apoio financeiro as agfes de gestdo e execucao

descentralizada do Programa, desde que alcancem indices minimos no IGD.

Decreto n°. 5.209/2004, art. 11-A § 5°: Os repasses dos recursos para apoio financeiro as agdes de
gestdo e execugdo descentralizada do Programa Bolsa Familia previstos no § 3°do art. 8°da Lei
no 10.836, de 2004, serdo realizados diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social aos Fundos

de Assisténcia Social dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

As “Metacontingéncias da Gestdo das Condicionalidades do Programa Bolsa
Familia” descrevem os antecedentes e 0s comportamentos que devem ser emitidos pelos
servidores publicos dos trés niveis de governo, mas somente uma consequéncia cultural
contingente ao comportamento de servidores vinculados aos governos municipais e
estaduais. O objetivo do estabelecimento dessas metacontingéncias € garantir o

funcionamento dos processos relativos a gestdo das condicionalidades, fundamental
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para a apresentacdo adequada da consequéncia cultural das “Metacontingéncias das
Familias Beneficiarias”.

O contexto cultural da Metacontingéncia da Gestdo das Condicionalidades inclui
a determinacdo da execucdo do Programa Bolsa Familia a ser realizado de forma
descentralizada e a adesdo ao programa pelos entes federados. Para que as familias
residentes em um municipio possam se tornar beneficiarias € preciso que haja a
indicacdlo de uma pessoa responsdvel pela gestdo do programa, denominado
coordenador estadual ou gestor municipal conforme o nivel da federacdo, e que exista
uma instancia de controle social em funcionamento. O contexto cultural inclui também
a distribuicdo de competéncias para os servidores de estados, Distrito Federal e
municipios, além dos trés Ministérios — Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
Educacdo e Salde.

Ademais, aos eventos antecedentes inclui-se o indice de Gestio Descentralizada,
criado posteriormente a publicacdo do Decreto n°. 5.209 de 2004, a partir do Decreto n°.
7.332 de 2010, que acrescentou naquele os artigos 11-A e 11-B, entre outros, de modo a
estabelecer a Unica consequéncia cultural evidenciada na legislacdo contingente a
pratica cultural instituida nos municipios e estados para a execucdo da gestdo do
Programa Bolsa Familia. A legislacdo descreve as variaveis utilizadas para o calculo do
IGD — integridade e atualizacdo das informacbes do Cadastro Unico e o envio de
informacdes sobre 0 acompanhamento das condicionalidades — e estabelece que o valor
desse indice mede a qualidade da gestdo do programa pelos entes federados,
determinando o montante de recursos financeiros a serem transferidos aos estados,
Distrito Federal e municipios. Os antecedentes estdo descritos nos cinco documentos

analisados: Lei n° 10.836/2004, Decreto n°. 5.209/2004, Portaria GM/MDS n°.
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321/2008, Portaria Interministerial n°. MS/MDS 2.509/2004 e Portaria Interministerial
MEC/MDS n°. 3.789/2004 .

Os comportamentos que devem ser emitidos pelos servidores publicos podem
ser resumidos em uma classe comportamental, denominada como gestdo das
condicionalidades. Esses comportamentos estdo especificados no Decreto n°.
5.209/2004, na Portaria GM/MDS n°. 321/2008 e nas Portarias Interministeriais
MEC/MDS n°. 3.789/2004 e MS/MDS n°. 2.509/2004. Os comportamentos descrevem
como os servidores publicos responsaveis pela gestdo das condicionalidades do
Programa Bolsa Familia devem proceder para acompanhar e fiscalizar o cumprimento
das condicionalidades pelas familias beneficiarias.

Embora a legislacdo apresente os entes federados — municipios, estados, Distrito
Federal e Unido — o coordenador estadual e o gestor municipal, as secretarias
municipais e estaduais, e 0s Ministérios como agentes, fixando-lhes competéncias, a
execucdo dessas atribuicdes depende da emissdo de comportamentos de varios
servidores publicos que atuam em conjunto, formando diversas praticas culturais. Em
cada municipio, existem contingéncias individuais entrelacadas, das quais participam o
gestor municipal, indicado para o Programa Bolsa Familia, e os servidores publicos
vinculados as secretarias municipais — 0s agentes de salde e os professores que
possuem contato direto com os membros das familias beneficiarias, os digitadores dos
registros relativos ao cumprimento ou ndo das condicionalidades, os técnicos que
monitoram os registros, entre outros. Em cada estado, existem contingéncias individuais
entrelacadas, das quais participam o coordenador estadual indicado para o programa e
os servidores publicos vinculados as secretarias estaduais. Na capital federal, existem
outras contingéncias individuais entrelacadas, das quais participam o0s servidores

vinculados aos trés Ministérios.
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No governo dos municipios e do Distrito Federal, eles possuem a
responsabilidade de realizar a coleta, registro, atualizacdo, recepgéo, consolidacdo e
transmissdo das informacbes sobre o cumprimento ou descumprimento das
condicionalidades pelas familias beneficiérias, aléem de capacitar profissionais para
realizar essas atividades e acBes de incentivo as familias para o cumprimento das
condicionalidades. No governo estadual, eles possuem a responsabilidade de apoiar os
municipios em suas atividades, de apoiar a rede estadual de servicos de educacdo e de
salde para realizar o acompanhamento das condicionalidades e de analisar as
informagdes consolidadas sobre o cumprimento das condicionalidades pelas familias
beneficiarias.

Nos Ministérios da Educacdo e da Saude, os servidores publicos possuem a
responsabilidade de estabelecer diretrizes aos servidores dos governos municipais e
estaduais para 0 acompanhamento das condicionalidades, elaborar e manter o sistema
para registro das informac0es, capacitar os servidores dos estados, dos municipios e do
Distrito Federal em suas atividades, analisar os dados consolidados sobre o
cumprimento das condicionalidades pelas familias beneficiarias e disponibilizar essas
informagdes aos servidores do MDS. Por fim, os comportamentos dos servidores
publicos do MDS descritos sdo supervisionar e articular as atividades de todos os
agentes envolvidos na gestdo das condicionalidades, além de apoiar institucionalmente e
disponibilizar dados atualizados do Cadastro Unico aos servidores publicos dos
Ministérios, capacitar os servidores dos estados, dos municipios e do Distrito Federal
em suas responsabilidades e proceder a repercussdo do descumprimento das
condicionalidades no beneficio financeiro das familias.

Todos esses comportamentos estdo organizados em uma sequéncia, em que 0S

comportamentos de uns servem de antecedentes para outros. No inicio dessa sequéncia,
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o0s servidores do MDS apoiam institucionalmente os servidores do MEC e do MS para
que eles adquiram o repertério comportamental adequado para a realizagdo de suas
atividades (Produto Agregado, PA,). Esse apoio €é o0 antecedente para 0sS
comportamentos dos servidores desses dois Ministérios de estabelecer diretrizes e
oferecer capacitacdo aos servidores dos governos municipais e estaduais, e de elaborar o
sistema de registro de informagdes sobre o cumprimento das condicionalidades pelas
familias (PAp). Os servidores do MDS também disponibilizam dados do Cadastro Unico
periodicamente aos servidores dos dois Ministérios (PA.) que servem como antecedente
para 0 comportamento de manutencdo do sistema de registro de informagfes. A
capacitacdo dos servidores dos estados pelos servidores do MEC e do MS serve de
antecedente para os comportamentos de apoiar 0s servidores dos municipios e da rede
estadual de servigos de educacdo e de salde para realizar a gestdo das condicionalidades
(PA). A capacitacdo dos servidores dos municipios pelos servidores dos estados e pelos
servidores do MEC e do MS, e o sistema de registro de informagdes disponivel com
dados atualizados do Cadastro Unico servem como antecedentes para 0s
comportamentos emitidos no ambito dos governos municipais de coleta, registro,
atualizacdo, recepcdo, consolidacdo e transmissdo das informagdes sobre o
cumprimento ou descumprimento das condicionalidades pelas familias beneficiarias
(PA.), e capacitar outros profissionais para realizar essas atividades (PAy), e ainda,
realizar agOes de incentivo as familias para o cumprimento das condicionalidades (PAy).

As informagdes coletadas, registradas, atualizadas, consolidadas e transmitidas
por meio do sistema de registro de informagcbes servem de antecedentes para 0S
comportamentos de analisar esses dados consolidados por servidores dos governos
estaduais , do MEC e do MS. Servem de antecedentes ainda para o comportamento dos

servidores desses dois Ministérios de disponibilizar essas informacdes aos servidores do
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MDS. Essas informagdes disponibilizadas servem de antecedente para 0 comportamento
de proceder a repercussdo do descumprimento das condicionalidades no beneficio
financeiro das familias. A sequéncia desses comportamentos pode ser visualizada na
Figura 3. Ao proceder a repercussao do descumprimento no beneficio, € apresentada
entdo a consequéncia cultural para a Metacontingéncia das Familias Beneficiarias, elo
entre as duas metacontingéncias identificadas. Portanto, ao considerar a
Metacontingéncia da Gestdo das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia,
envolvendo os servidores publicos de todos os entes federados, € possivel considerar

uma série de produtos agregados encadeados, como descritos anteriormente.

Antecedente comum: objetivo do PBF de incentivar o acesso das familias aos servigos de educagio
e de satde, e importancia do adequado monitoramento das condicionalidades para esse fim

( MDS | MECeMs | Estados J[ Municipios |
Apoiar } Apoiar os
institucionalmente o municipios e a rede
MEC e o MS estadual de
servigos de
- T 5
Estabelecer diretri- educag’ao ede
zes e capacitar os saude / . ™\
| entes federados ) K Capac:ta.r ou-tros
profissionais e
\ | incentivar familias
( Elaborar sistemade | beneficidriasa
registro de S S
Disponibilizar L informacdes ) K condicionalidades v
dados atualizados 4
do Cadastro Unico ~ Coletar, registrar,
Manter sistema de atualizar,
registro de consolidare
L informacdes ) transmitir
. \_ informacdes Y,
Analisar dados Analisar dados
consolidados e [ consolidados
Procedera disponibiliza-los
repercussdo do
descumprimento no
beneficio

Figura 3. Sequéncia dos comportamentos emitidos pelos servidores publicos responsaveis pela gestdo das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia.
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A legislagdo do Programa Bolsa Familia ndo descreve essas contingéncias
individuais e como elas devem se entrelacar para garantir a emissdo dos
comportamentos j& descritos. Os servidores publicos podem se organizar da forma mais
adequada, considerando outras contingéncias e metacontingéncias presentes no ambito
dos governos municipais, estaduais e do Distrito Federal ou dos Ministérios. Conduto,
somente a partir da execugé@o organizada de todos esses processos pelos servidores dos
entes federados, incluindo os trés Ministérios, é possivel garantir que as consequéncias
ao comportamento das familias beneficiarias — cumprimento das condicionalidades de
educacdo e de saude — sejam apresentadas da forma correta.

Por fim, a legislacdo do programa descreve apenas uma consequéncia cultural
contingente ao entrelacamento de contingéncias das quais participam somente 0s
servidores publicos dos governos municipais, estaduais e do Distrito Federal: a
transferéncia de recursos financeiros do indice de Gestdo Descentralizada aos entes
federados. O valor desses recursos financeiros é calculado a partir dos dados
consolidados sobre a execucdo do Programa Bolsa Familia em cada municipio e estado,
e no Distrito Federal, incluindo o acompanhamento das condicionalidades. O
pagamento do recurso financeiro é, portanto, consequéncia cultural reforcadora para a
pratica cultural de execu¢do do programa com qualidade.

As Metacontingéncias da Gestdo das Condicionalidades do Programa Bolsa
Familia sdo formadas, portanto, pelo entrelacamento de multiplas contingéncias, das
quais participam servidores publicos nos municipios, nos estados, no Distrito Federal e
nos trés Ministérios. Entre os produtos agregados centrais dessa pratica cultural est&o:
(1) o acompanhamento do cumprimento das condicionalidades pelas familias

beneficiarias e (2) o aumento do acesso das familias beneficiarias aos servigos de
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educacdo e de saude. Esses produtos agregados subsidiam a construcdo de indicadores
de monitoramento da execucao das a¢des dos servidores publicos dos Ministérios e dos
entes federados e de indicadores de resultados da implementagéo do programa.

Os indicadores de monitoramento das agdes permitem que 0s servidores do
MDS supervisionem e articulem as atividades dos servidores dos municipios, dos
estados e dos Ministérios da Educacdo e da Saude, de modo a garantir a execucdo da
gestdo das condicionalidades. A partir dos indicadores de resultados do programa,
diversos agentes podem mediar outras consequéncias culturais para manter, alterar ou
extinguir a pratica cultural relativa as condicionalidades do Programa Bolsa Familia.
Essas consequéncias sdo mediadas por deputados e senadores do Congresso Nacional,
que podem propor e aprovar alteracdes na lei n°. 10.836/2004, que é orientadora das
demais normas (decretos e portarias), e por individuos que trabalham em organizacdes
internacionais, que estabelecem normas comuns de comportamento social e politico
entre os paises membros. No Brasil, algumas organizacdes internacionais relacionadas
aos temas do combate a pobreza, da educacéo e da saude sdo: a Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) e o Fundo das Nag¢des Unidas pela Infancia (UNICEF); a Organizacao
das Nagdes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO); a Organizagédo
Mundial de Salde (OMS); e o Banco Internacional para Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD).

As consequéncias culturais sdo mediadas ainda por pessoas da sociedade civil,
que se manifestam a favor ou contra a manutenc¢do do programa e que reelege ou néo os
governantes que defendem o programa (Figura 4). Uma forma de participacdo social
implantada pela propria legislagdo do Programa Bolsa Familia é mediada pela instancia

de controle social, cuja criacdo e funcionamento sdo antecedentes da Metacontingéncia
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da Gestdo das Condicionalidades. Esse € um espaco de discussdo sobre 0 programa

entre o governo e a sociedade civil.

é b

Produtos agregados:

1. Acompanhamento do cumprimento
das condicionalidades;

2. Aumento do acesso das familias aos
servigos de educacido e de saude.

K ) sociedade civil
K /

Figura 4. Metacontingéncia da Gestdo das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia.

Consequéncia cultural
mediada pelo MDS, pelo
Congresso Nacional, por
organizagdes
internacionais e pela

Pratica cultural
das condiciona-
lidades do PBF
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A transmissdo entre geracGes dessa pratica cultural, conforme definido por
Glenn (1988), pode ser observada na continuidade do Programa Bolsa Familia como um
programa de transferéncia de renda condicionada desde 2003 até os dias atuais, mesmo
apos a realizacdo de trés eleicbes municipais — 2004, 2008 e 2012 — e de duas elei¢des
estaduais — 2006 e 2010. Embora exista a possibilidade de reeleicdo para um segundo
mandato para presidente, governadores de estado e do Distrito Federal e prefeitos, desde
as eleicBes de 2000 (Brasil, 1997), houve mudanca da maioria dos prefeitos nas tltimas
eleicBes. De acordo com a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (IBGE, 2014),
o percentual de prefeitos reeleitos foi de 29,0% em 2004; 42,0% em 2008; e 28,0% em
2010. Observa-se, portanto, mudanca da maior parte dos prefeitos e governadores nesse
periodo. Mesmo com essas mudancgas, 0s municipios e estados continuaram a emitir 0s
comportamentos relevantes para a execucdo do programa e para a gestdo das
condicionalidades de educacdo e de salde, e ttm mantido os produtos agregados
necessarios para a continuidade do Programa Bolsa Familia.

Caso o Programa Bolsa Familia alcance os objetivos propostos, as criangas das

familias beneficiarias se tornardo adultos saudaveis e escolarizados, preparados para a
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insercdo no mercado de trabalho e para a obtencdo de melhores salédrios, rompendo
assim com a transmissdo da pobreza entre geracdes (Ravallion, 2003). Formar-se-4,
portanto, uma nova pratica cultural, compondo uma quarta metacontingéncia, cujos
produtos agregados serdo o aumento da esperanca de vida ao nascer, melhores
condicGes de habitacdo, reducdo do indice de desemprego, ou seja, melhores resultados
em indicadores sociais.

Essa nova prética poderé ser selecionada pelo ambiente cultural, substituindo a
primeira metacontingéncia mencionada nesta secdo — a metacontingéncia das familias
pobres e extremamente pobres. Caso as mudancas no ambiente cultural selecionador
ndo retroajam sobre essa nova pratica cultural de modo a refor¢a-la, havera manutengéo
temporaria apenas enquanto persistir o Programa Bolsa Familia, conforme discutido por
Glenn e Malott, (2004b). No que se refere especificamente ao aumento da renda das
familias para que elas superem a linha da pobreza, é preciso garantir uma politica de
aumento do salario minimo, uma legislacdo trabalhista que ndo onere empregado e

empregador e que incentive a formalizagdo de micro e pequenos empreendimentos.
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Estudo 2 — Resultados e Discussao

O Estudo 2 foi realizado com o objetivo de avaliar se as metacontingéncias
arranjadas pelo Programa Bolsa Familia podem induzir o acesso aos servigos de
educacdo, ou o cumprimento das condicionalidades de educacdo, pelas familias
beneficiarias. Essa analise incluiu os quatro indicadores de qualidade do programa, que
refletem o cumprimento de suas atribuicGes: taxa de cobertura qualificada de cadastros,
taxa de atualizacdo cadastral, taxa de acompanhamento da frequéncia escolar e taxa de
acompanhamento da agenda de saide. Além dessas variaveis, foi analisada também a
influéncia do valor do beneficio transferido a familia pelo programa.

Também foram incluidas na andlise variaveis relacionadas a oferta e qualidade
dos servigcos de educacdo, a fim de destacar o efeito de contingéncias naturais que
controlam o comportamento de acesso aos servicos de educacdo, conforme apontado
por Mallot (1998), e de verificar a complementaridade entre estratégias de demanda e de
oferta nessa area (De Janvry & Sadoulet, 2005). Variaveis relacionadas a caracteristicas
das familias beneficiarias também foram analisadas, considerando os resultados de
outros estudos que mostram o efeito dessas variaveis no acesso aos servigos de
educacdo (Amaral, Goncalves, Monteiro, Santos & Santos, 2012; Amaral & Monteiro,
2013; Filmer, 2003). A probabilidade de essas variaveis induzirem o0 acesso aos Servicos

de educacdo foi avaliada por meio de uma analise de regressao multinivel.

Analises exploratdrias e verificacdo de pressupostos
Andlises exploratdrias foram realizadas na base de dados, que continha
6.956.594 registros de familias que cumpriam 0s critérios mencionados na secao

Participantes. Essas analises tinham o objetivo de examinar as estatisticas descritivas
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univariadas, o percentual de dados ausentes, identificacdo de valores estranhos e de
valores extremos e atendimento aos pressupostos exigidos para a utilizagdo da anélise
de regressdo multinivel (nimero minimo de cinco casos em cada unidade macro e
auséncia de multicolinearidade).

Uma forma de avaliar a qualidade da base de dados é verificar o percentual de
dados ausentes por individuo, no caso familia. Verificou-se que 87,1% das familias
constantes na base de dados apresentavam informacGes para todas as variaveis
analisadas ou somente um dado ausente, 0 que é um indicativo de uma base de dados
consistente. Considerando a magnitude da base de dados, foram excluidos todos os
registros com mais de um dado ausente, o que resultou em uma base de dados com
6.106.612 registros.

Em seguida, procedeu-se a analise de dados ausentes por variavel. Conforme
Tabachnick e Fidell (2007), varidveis que apresentam um percentual superior a 10% de
dados ausentes podem prejudicar as andlises e indicar um problema na variavel (viés,
dificuldade de resposta, m& formulacdo da questdo). Nenhuma variavel apresentou
percentual de dados ausentes superior a 0,003%.

A andlise de frequéncia de cada uma das variaveis permitiu a identificacdo de
casos estranhos para duas varidveis: numero de pessoas de até 17 anos de idade e
ndmero de pessoas com 18 anos ou mais. Existiam registros de familias com até 30
pessoas de até 17 anos de idade e registros de familias com até 38 pessoas de 18 anos ou
mais. Os registros com dez pessoas ou mais foram agrupados em uma mesma categoria
para a anélise dos dados.

Um dos pressupostos da anélise de regressdo multinivel é a distribuicdo normal

dos residuos®, verificado somente apés de realizar a analise. Contudo, a normalidade da

3! Residuo, ou erro, é a diferenca entre o valor predito pelo modelo e o observado.
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distribuicdo das variaveis é um indicativo de que a inser¢do delas na anélise produzira
também uma distribuicdo normal dos residuos (Williams, Grajales & Kurkiewicz,
2013). Para verificar a normalidade da distribuicdo das varidveis continuas, foram
analisados os indices de assimetria® e curtose®. Miles e Shevlin (2001) recomendam
que a assimetria ndo pode ser superior a 1,0 e que a curtose ndo pode superior a 2,0. As
variaveis que ndo apresentaram distribuicdo normal foram: percentual de cumprimento
das condicionalidades de educacéo (SKy= -3,1; K= 12,0); taxa de atendimento escolar
(K= 6,0); numero de pessoas de até 17 anos de idade (SK,= 1,3; K= 3,1); e nimero de
pessoas de 18 anos ou mais (SK,= 1,7, K=4,1).

Para garantir a normalidade da distribuicdo dessas varidveis, os dados foram
transformados ou os casos extremos foram excluidos, conforme recomendado por
Osborne (2002). A transformagcdo raiz quadrada foi utilizada para as variaveis nimero
de pessoas de até 17 anos de idade e numero de pessoas de 18 anos ou mais, € a
transformacdo inversa foi utilizada para a variavel percentual do cumprimento das
condicionalidades de educagdo. Essas trés variaveis foram padronizadas em escore z
para facilitar a posterior analise dos dados. Para facilitar a interpretacdo dos dados, foi
realizada uma transformacdo linear na variavel percentual do cumprimento das
condicionalidades de educacdo para a escala original desta variavel. No caso da variavel
taxa de atendimento escolar, foram excluidos os casos extremos acima de 4,77 desvios
padrGes. Os valores finais dos indices de assimetria e curtose antes e ap6s as

transformacdes podem ser observados na Tabela 2.

%2 Assimetria é o grau de afastamento de uma distribuicdo do ponto central.
%3 Curtose é o grau de achatamento de uma distribuicéo.
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Tabela 2
Indices de assimetria e curtose antes e apds as transformacdes.

N Antes da transformacéo Ap6s a transformagéo

Variavel
SKp K SKp K

Perce?n_tual qe cumprimento d~as 313 12,01 091 115
condicionalidades de educacao
Taxa de atendimento escolar 0,24 5,97 -0,31 2,42
!\Iumero de pessoas com até 17 anos de 126 3,05 0.45 0.10
idade
Numero de pessoas com 18 anos ou mais 166 4,05 0,84 0,91
de idade

A correlacdo entre as variaveis explicativas também foi verificada, de modo a
garantir o pressuposto da auséncia de multicolinearidade. De acordo com Maréco
(2011), quando as variaveis explicativas estdo fortemente correlacionadas entre si, a
analise do modelo pode ser extremamente confusa e desprovida de significado. Essa
analise mostrou forte correlacdo (r = 0,81) entre as variaveis nota na Prova Brasil nos
anos iniciais e nota na Prova Brasil nos anos finais. Nesse sentido, optou-se por manter
somente a segunda variavel, considerando que os indicadores educacionais mostram
menor acesso aos servicos de educacdo nas séries finais do ensino fundamental, com
taxas de reprovaco e abandono mais altas do que nas séries iniciais®*.

Por fim, para garantir o namero minimo de cinco casos por grupo (Mass & Hox,
2005), foram excluidos todos os registros de municipios com menos de cinco familias
residentes. Apds esse tratamento da base, as analises de casos ausentes e de normalidade
foram refeitas, e os resultados indicaram adequacdo da base de dados para utilizagdo da
analise de regressdo multinivel. Ao final do tratamento, a base de dados contém

6.093.066 registros.

% Dados consultados na péagina do INEP (http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais, acesso em
20/07/2014).
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Dados descritivos

A base de dados analisada contém os registros de 6.093.066 familias
beneficidrios do Programa Bolsa Familia, residentes em 5.164 municipios dos 26
estados e no Distrito Federal.

A andlise de frequéncia foi utilizada para o estudo descritivo das varidveis
categoricas, todas elas do nivel familiar. Entre os registros analisados, 0,79% das
familias possuiam pelo menos um membro com deficiéncia, seja cegueira, baixa visao,
surdez severa, surdez leve, deficiéncia fisica, deficiéncia mental, Sindrome de Down ou
transtorno mental. A grande maioria dos responsaveis familiares eram pessoas do sexo
feminino (93,99%) e com escolaridade até o nivel fundamental incompleto (85,04%).
Somente 1,02% das familias pertencia a comunidades tradicionais, indigenas ou
quilombolas, e 26,81% das familias residiam na zona rural. A Tabela 3 mostra os

valores absolutos e relativos da anélise de frequéncia das variaveis categoricas.

Tabela 3
Frequéncia absoluta e relativa das variaveis categoricas

Frequéncia Frequéncia

Variavel Categorias absoluta relativa (%6)
Pessoa com deficiéncia na familia N_éo 6.044.715 99,21

Sim 48.354 0,79
Sexo do responsavel familiar MaS(_:u_Ilno 5.726.889 93,99

Feminino 366.180 6,01
Nivel de escolaridade do Até o fundamental incompleto 5.181.307 85,04
responsavel familiar Fundamental completo ou superior 911.592 14,96
Pertencer a uma comunidade Né&o 6.030.617 98,98
tradicional Sim 62.452 1,02
Local de residéncia Zona rural 1.633.644 26,81

Zona urbana 4.459.416 73,19

A anélise das variaveis que medem a qualidade da implementacdo do Programa
Bolsa Familia mostra que, em média, a taxa de acompanhamento da frequéncia escolar
¢ mais alta que a taxa de acompanhamento da agenda da saude, o que indica que a

equipe de gestdo municipal acompanhava de forma mais efetiva o cumprimento das
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condicionalidades de educagdo do que das condicionalidades de satde. Além disso, a
taxa de cobertura qualificada de cadastros era, em média, maior que a taxa de
atualizacdo cadastral.

Em relacdo aos servicos de educacdo, os municipios apresentaram taxa de
atendimento escolar de 100,48% em média, 0 que indica que 0 acesso a escola esta
garantido para praticamente todas as criangas e adolescentes de seis a 15 anos de idade.
Embora a taxa média de atendimento no Brasil no periodo analisado tenha sido de
98,96%, as taxas por municipio podem ser superiores a 100% devido ao atendimento a
alunos residentes em municipios vizinhos. Os municipios apresentaram ainda, em
média, 4,52 pontos na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental, havendo
ainda muito que melhorar na qualidade dos servi¢os publicos de educacéo.

Por fim, as familias sdo compostas, em média, por 2,75 pessoas com até 17 anos
de idade e por 2,43 pessoas com 18 anos ou mais de idade. A Tabela 4 mostra as médias

e 0s desvios-padrédo das variaveis continuas.

Tabela 4

Média e desvio-padrdo das variaveis continuas

Variavel Média Desvio padréo
Percentual de cumprimento das condicionalidades de educacéo 94,44 11,93
Valor do beneficio transferido pelo PBF (R$) 93,10 32,03
Taxa de cobertura qualificada de cadastros 0,85 0,13
Taxa de atualizacdo cadastral 0,72 0,10
Taxa de acompanhamento da frequéncia escolar 0,85 0,08
Taxa de acompanhamento da agenda de satde 0,59 0,20
Taxa de atendimento escolar 100,48 9,26
Nota na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental 4,52 0,49
NUmero de pessoas com até 17 anos de idade 2,75 1,43
NUmero de pessoas com 18 anos ou mais de idade 2,43 1,29
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Analise de regressdo multinivel

A andlise de regressdo multinivel permitiu verificar o efeito de varidveis
explicativas ou independentes dos niveis familiar e municipal sobre a variavel critério
ou dependente, percentual de cumprimento das condicionalidades de educacao.

A primeira etapa foi calcular o modelo vazio, que serve como base para
comparacdo com os modelos subsequentes, por meio da comparagdo do deviance, que
reflete a falta de ajuste entre os dados e o modelo. Para sua interpretacdo, deve-se
comparar a magnitude das diferencgas entre o seu valor e aquele encontrado no modelo
seguinte. Se a diferenca dos deviances for significativa, o0 modelo com o menor
deviance é considerado melhor (Hox, 2010). Espera-se que o ajuste melhore com a
inclusdo das varidveis explicativas no modelo, observado pela redugdo no valor do
deviance. A Tabela 5 mostra os resultados do modelo vazio (Mp), que apresenta 0s
valores referentes ao efeito e ao erro padrédo (E.P.) de cada parametro presente no
modelo, e a razdo T, calculada a partir da divisdo do efeito pelo erro padrdo, a fim de

verificar a significancia estatistica do efeito (se razdo T > 2,0).

Tabela 5

Modelo vazio (My), sem a inser¢éo das varidveis explicativas

Modelo Mg

Efeito fixo Efeito E.P Razdo T
Intercepto 94,024 0,062 -
Efeito randdmico

Nivel 2 - 62, 18,713 0,388 48,229
Nivel 1 - g2 124,437 0,071  1.752,634
Correlacéo intraclasse 0,131

Deviance 46.704.384

Namero de parametros estimados 3

Os resultados do modelo vazio mostram que a estimativa da média geral do
percentual de cumprimento das condicionalidades de educagdo pelas familias

beneficiarias do Programa Bolsa Familia no periodo analisado foi de 94,024,
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representado pelo efeito fixo do intercepto. A estimativa da variancia entre municipios
foi de 18,713 (com erro-padrdo de 0,388) e a estimativa da variancia entre familias foi
de 124,437 (com erro-padrdo de 0,071), indicando que existem diferengas no percentual
de cumprimento das condicionalidades entre familias que residem em municipios
diferentes e entre todas as familias beneficiérias.

A partir das informagdes referentes & variancia dos niveis 1 e 2, calculou-se o
coeficiente de correlacdo intraclasse (ICC). O valor do ICC nulo ou proximo a zero
indicaria uma homogeneidade entre 0s municipios e que 0 cumprimento das
condicionalidades de educacédo seria independente das variaveis do nivel municipal. O
valor do ICC encontrado no modelo nulo foi de 0,131, o que significa que 13,1% da
variancia no percentual de cumprimento das condicionalidades de educacdo pode ser
atribuida ao nivel municipal e justifica o uso da analise de regressao multinivel.

Na segunda etapa, foram inseridas as varidveis do nivel familiar (nivel 1) na
analise (modelo 1). Entre as variaveis inseridas no modelo, o coeficiente de regresséo da
variavel sexo do responsavel familiar ndo se mostrou estatisticamente significativo, por
apresentar razéo t < 2,0, portanto, ndo afeta 0 acesso aos servi¢os de educacdo pelas
familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia. Embora as mulheres sejam as
titulares preferenciais no recebimento do beneficio em dinheiro (Brasil, 2004a),
considerando o discurso de que elas fariam um melhor uso do dinheiro (Lavinas, Cobo
& Veiga, 2012), isso ndo afeta a frequéncia escolar dos filhos.

A variavel valor do beneficio transferido pelo PBF apresentou efeito menor do
que 0,100, e foi retirada do modelo, pois seu efeito no acesso aos servigcos de educagédo
era muito pequeno. Esse resultado indica que maiores ou menores valores do beneficio
transferido ndo aumentam a probabilidade de cumprimento das condicionalidades de

educacdo. Esse resultado sugere que, com base na categorizacdo realizada por De
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Janvry e Sadoulet (2005), as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia
percebem uma maior utilidade para a educacéo de seus filhos em relacdo a alternativas.
Portanto, mesmo que o beneficio ndo cubra todos o0s custos de acesso aos servicos de
educacdo, ele pode ser suficiente para promover mudangas comportamentais. Outra
variavel retirada do modelo por apresentar efeito menor do que 0,100, foi o nimero de
pessoas com 18 anos ou mais de idade na familia.

Portanto, apenas cinco variaveis do nivel familiar permaneceram no modelo 1:
namero de pessoas com até 17 anos de idade, pessoa com deficiéncia na familia, nivel
de escolaridade do responsavel familiar, pertencer a uma comunidade tradicional e local

de residéncia. A Tabela 6 mostra os resultados do modelo 1 (M;).

Tabela 6

Modelo 1 (M;), com a inser¢ao das varidveis do nivel familiar

Modelo M,

Efeito fixo Efeito E.P Razdo T
Intercepto 92,648 0,064 -
Numero de pessoas com até 17 anos -2,291 0,005 -458,200
Pessoa com deficiéncia na familia -0,585 0,050 -11,700
Nivel de escolaridade do responsével familiar 0,994 0,013 76,462
Pertencer a uma comunidade tradicional 0,495 0,048 10,313
Local de residéncia 0,553 0,011 50,273
Efeito randdmico

Nivel 2 - 62, 18,552 0,386 48,062
Nivel 1 - g2 119,117 0,068 1.751,721
Ajuste do Modelo

Correlacéo intraclasse 0,135

Deviance 46.440.008

NUmero de parametros estimados 8

Diferenca deviance M; — deviance Mg 264.376

Diferenca de pardmetros M; — M, 5

Teste y* 52.875,2

Entre as variaveis mantidas no modelo 1, o acesso a servigos de educacdo pelas
familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia é afetado negativamente pelo nimero

de pessoas com até 17 anos de idade (-2,291). Assim, quanto maior o numero de
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pessoas até 17 anos de idade, menor € a probabilidade de que todas as criangas e
adolescentes estejam acessando 0s servigos de educa¢do. Embora o estudo de Amaral e
cols. (2012) ja tivesse demonstrado que o numero de membros da familia afeta
negativamente a frequéncia escolar de criangas beneficidrias do Programa Bolsa
Familia, esta tese evidencia que esse efeito esta relacionado somente com o nimero de
membros de até 17 anos de idade, considerando que a varidvel nimero de pessoas com
18 anos ou mais de idade na familia apresentou efeito reduzido.

Outra variavel da familia que reduz a probabilidade do acesso aos servigos de
educacdo é a existéncia de pessoa com deficiéncia na familia (-0,585). Esse dado pode
refletir a dificuldade da prépria crianga ou adolescente com deficiéncia de frequentar as
aulas, ou a necessidade de criancas e adolescentes darem suporte a pessoa com
deficiéncia na familia, prejudicando seu acesso a escola.

As variaveis que afetam positivamente o acesso aos servicos de educacdo pelas
familias beneficiarias sdo: nivel de escolaridade do responsavel familiar (0,994),
pertencer a uma comunidade tradicional (0,495) e local de residéncia na zona rural
(0,553). Em relacédo ao nivel de escolaridade do responsavel familiar, esta tese replica 0s
resultados j& encontrados por estudos internacionais (c.f. Filmer, 2003) e por estudos
especificos sobre as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia (Amaral,
Gongalves, Monteiro, Santos & Santos, 2012; Amaral & Monteiro, 2013). Os efeitos
positivos de residir na area rural no acesso aos servicos de educacdo também replicam
dados observados nesses dois ultimos estudos.

Houve reducdo significativa do deviance no modelo 1, em comparagdo com o
Modelo vazio (32 = 52.875,2), o que indica que 0 modelo 1 apresenta um melhor ajuste
entre os dados e 0 modelo. A analise da diferenca da variancia entre 0 modelo vazio

(referéncia) e o modelo 1 indica que as variaveis inseridas no modelo 1 explicam
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aproximadamente 4,28% (R? aproximado) da variancia no nivel 1 (familia) e 0,86% (R?
aproximado) da variancia no nivel 2 (municipio). O baixo nivel de explicacdo da
variancia do nivel 2 indica que as varidveis do nivel familiar estdo distribuidas de forma
semelhante entre 0s municipios.

Na terceira etapa, foram inseridas as variaveis do nivel municipal (nivel 2) na
andlise (modelo 2). Entre as variaveis inseridas no modelo, o coeficiente de regressao de
uma varidvel, taxa de atendimento escolar, ndo se mostrou estatisticamente
significativo, por apresentar razdo t < 2,0, ou seja, essa variavel ndo afeta o acesso aos
servicos de educacdo pelas familias beneficiarias. A falta de relagcdo entre oferta e
acesso ao servico pode ser explicada pelas altas taxas de atendimento escolar
apresentadas pelos municipios. Esse dado sugere que a oferta dos servigos de educacao,
de uma maneira geral, ndo é um obstaculo para o acesso a escola pelas familias
beneficiarias. Contudo, é preciso cuidado na generalizacdo dessa afirmativa, pois ainda
podem existir municipios ou distritos especificos com caréncia desse servigo.

Portanto, permaneceram também cinco variaveis do nivel municipal no modelo
2: taxa de acompanhamento da frequéncia escolar, taxa de acompanhamento da agenda
da salde, taxa de cobertura qualificada de cadastros, taxa de atualizacdo cadastral e nota
na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental. A Tabela 7 mostra os resultados
do modelo 2 (My).

De acordo com o modelo 2, a variavel do nivel municipal que mais afetou o
acesso aos servicos de educacdo pelas familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia
foi a taxa de acompanhamento da frequéncia escolar: a cada aumento de uma unidade
na escala, 0 acesso aos servicos de educagdo diminui em 11,334%. Provavelmente, essa
reducdo ndo esta associada ao fato de o acompanhamento da frequéncia escolar pela

gestdo do Programa prejudicar o acesso a escola, mas ao fato de que, quanto mais 0s
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alunos sédo acompanhados, maior a identificacdo de casos em que as criangas e

adolescentes de familias beneficiarias ndo estdo frequentando a escola de forma regular.

A identificacdo de familias beneficiarias cujas criancas e adolescentes ndo estdo

frequentando a escola regularmente pode produzir as consequéncias de adverténcia a

familia e de blogueio, suspensdo e cancelamento do beneficio, mas também permite que

seja realizado o acompanhamento familiar dessas familias pelos servigos de Assisténcia

Social, de modo a minimizar as vulnerabilidades e riscos sociais que dificultam o acesso

das familias beneficiarias a esses servi¢os (MDS, 2010a).

Tabela 7

Modelo 2 (M,), com a insercao das variaveis do nivel municipal

Modelo M,

Efeito fixo Efeito E.P Razdo T
Intercepto 100,520 1,228 -
NUmero de pessoas com até 17 anos -2,291 0,005 -458,200
Pessoa com deficiéncia na familia -0,584 0,05 -11,680
Nivel de escolaridade do responsével familiar 0,994 0,013 76,462
Pertencer a uma comunidade tradicional 0,492 0,048 10,250
Local de residéncia 0,553 0,011 50,273
Taxa de cobertura qualificada de cadastros 3,258 0,453 7,192
Taxa de atualizacdo cadastral 1,343 0,658 2,041
Taxa de acompanhamento da frequéncia escolar -11,334 0,977 -11,601
Taxa de acompanhamento da agenda de satde 2,178 0,361 6,033
Nota na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental -0,674 0,116 -5,810
Efeito randdmico

Nivel 2 - 62, 17,135 0,357 47,997
Nivel 1 - g2 119,178 0,068 1.752,618
Ajuste do Modelo

Correlacéo intraclasse 0,126

Deviance 46.439.174

NUmero de parametros estimados 13

Diferenca deviance M, — deviance M; 833

Diferenca de pardmetros M, — M; 5

Teste y* 166,7
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Outra varidvel que afeta negativamente o acesso a servicos de educacdo pelas
familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia é a nota na Prova Brasil nos anos
finais do ensino fundamental (-0,674). Contudo, esse resultado ndo indica
necessariamente um efeito de causalidade de que quanto melhor a qualidade dos
servicos de educagdo, menor € o percentual de cumprimento das condicionalidades
pelas familias beneficiarias. Esse resultado pode indicar que a reinsercdo na escola de
criangas e adolescentes de familias pobres e extremamente pobres, que vivem em
condicGes habitacionais precarias sem um local adequado para os estudos e que ja
poderiam apresentar distor¢do idade-série, pode ter contribuido para a reducéo na nota
da Prova Brasil, principalmente nos municipios onde essas criangas e adolescentes
representam grande parte dos alunos com acesso aos servi¢os publicos de educacéo.

As varidveis do nivel municipal que afetam positivamente 0 acesso a esses
servicos pelas familias beneficiarias sdo a taxa de cobertura qualificada de cadastros
(3,258), a taxa de atualizacdo cadastral (1,343) e a taxa de acompanhamento da agenda
da salde (2,178). Todas essas variaveis estdo relacionadas a qualidade da gestdo
municipal do Programa Bolsa Familia, que se mostra importante na frequéncia escolar
dos alunos beneficiarios. Quanto mais altas as taxas de cobertura qualificada de
cadastros, de atualizacdo cadastral e de acompanhamento da agenda da salide em um
municipio, maior é a probabilidade de que as familias beneficiarias acessem o0s servigos
de educacdo. Esse resultado sugere que o arranjo das contingéncias do programa
voltadas para garantir que 0s municipios e 0s estados cumpram suas atribuicdes seja a
estratégia adequada nesse caso.

Houve reducdo significativa do deviance no modelo 2, em comparagdo com o
modelo 1 (x?= 166,7), o que indica que 0 modelo 2 apresenta um melhor ajuste entre 0s

dados e 0 modelo. A anélise da diferenca entre a varidncia explicada pelo modelo 1 e
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pelo modelo 2 indica que, com a insercdo das variaveis do nivel 2, aproximadamente
8,43% (R? aproximado) da variancia no nivel 2 (municipio) passa a ser explicada. No
entanto, ndo foi verificado acréscimo na varidncia explicada em relagdo ao nivel 1.
Portanto, a insercao das variaveis do nivel 2 (municipio) contribuiram para a explicacao
do acesso aos servicos de educacdo por familias de diferentes municipio, mas nédo
explicam o acesso entre familias de um mesmo municipio.

Na quarta etapa, foram inseridos os efeitos randémicos de trés variaveis do nivel
1, pessoa com deficiéncia na familia, pertencer a uma comunidade tradicional e local de
residéncia (modelo 3). Essas trés variaveis foram selecionadas para essa etapa
considerando que a implementacdo no dmbito municipal de outras politicas publicas
focalizadas nesses publicos — pessoas com deficiéncia, indigenas, quilombolas e
residentes da zona rural — podem influenciar o acesso aos servicos de educagdo. Os
resultados do modelo 3 s&o apresentados na Tabela 8.

As trés variaveis apresentaram efeitos randdémicos significativos entre os
municipios. Analisando a primeira varidvel, existir uma pessoa com deficiéncia na
familia reduz, em média, 0,591 o acesso aos servicos de educacdo pelas familias
beneficiarias. Contudo, o efeito randémico dessa variavel indica que esse efeito pode
variar entre -1,812 e 0,630 entre os diferentes municipios, em um intervalo de confianca
de 95%. Esses resultados sugerem a existéncia de politicas no ambito de alguns
municipios voltadas para a atencdo as familias que possuem pessoas com deficiéncia
sob os seus cuidados, ou ainda diferencas na qualidade da gestdo de programas
nacionais, como o0 Beneficio de Prestacdo Continuada (Brasil, 1993) e 0 programa de

Educacéo Inclusiva do Ministério da Educagio™.

% Disponivel no endereco eletronico http://www.mec.gov.br.
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Para a varidvel local de residéncia, morar na zona rural aumenta, em média,
0,568 0 acesso a esses servigos, mas seu efeito randémico indica uma varia¢do possivel
entre -2,561 e 3,697 entre os diferentes municipios, em um intervalo de confianca de
95%. J& pertencer a uma comunidade tradicional aumenta, em média, 0,082 o acesso
aos servicos de educacdo pelas familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia.
Contudo, o efeito randémico dessa variavel indica que esse efeito pode variar entre -

5,590 e 5,754 entre os diferentes municipios, em um intervalo de confianca de 95%.

-l\r/li)bdeeI?OSS (M3), com a inser¢ao dos efeitos randdémicos das varidveis do nivel familiar

Modelo Ms

Efeito fixo Efeito E.P Razdo T
Intercepto 99,859 1,206 -
Numero de pessoas com até 17 anos -2,289 0,005 -457,800
Pessoa com deficiéncia na familia -0,591 0,055 -10,745
Nivel de escolaridade do responsével familiar 0,996 0,013 76,615
Pertencer a uma comunidade tradicional 0,082 0,110 0,745
Local de residéncia 0,569 0,029 19,614
Taxa de cobertura qualificada de cadastros 3,092 0,446 6,933
Taxa de atualizacdo cadastral 1,292 0,648 1,994
Taxa de acompanhamento da frequéncia escolar -10,819 0,960 -11,270
Taxa de acompanhamento da agenda de satde 2,143 0,355 6,037
Nota na Prova Brasil nos anos finais do ensino fundamental -0,583 0,114 -5,114

Efeito randdmico

Nivel 2 - 62, 18,289 0,385 47,527
Nivel 2 - g2, - Pessoa com deficiéncia na familia 0,373 0,130 2,869
Nivel 2 - g2, - Pertencer a uma comunidade tradicional 8,045 0,584 13,776
Nivel 2 - 625 - Local de residéncia 2,447 0,076 32,197
Nivel 1 - g2 118,785 0,068  1.746,838
Ajuste do Modelo

Correlacéo intraclasse 0,133

Deviance 46.425.824

NUmero de parametros estimados 16

Diferenca deviance M3 — deviance M, 13.349

Diferenca de pardmetros M; — M, 3

Teste y* 4.449,9
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Assim como discutido para a variavel existéncia de pessoa com deficiéncia na
familia, sugere-se que ambos os temas relativos & populagdo rural e a populagdes
tradicionais sdo tratados de forma diferenciada entre os municipios, podendo haver
politicas municipais especificas que contribuam para o0 acesso a escola pelas criangas e
adolescentes dessas familias.

O fato de essas variadveis influenciarem de forma diferente o acesso aos servicos
de educacdo pelas familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia nos diferentes
municipios pode indicar formas diversas de lidar com essas questdes. A implementagdo
no ambito municipal de outras politicas publicas focalizadas nesses publicos — pessoas
com deficiéncia, indigenas, quilombolas e residentes da zona rural — podem influenciar
0 acesso aos servicos de educacdo. Por exemplo, politicas de inclusdo de pessoas com
deficiéncia no ensino regular, de construgéo de escolas em comunidades tradicionais ou
na zona rural, ou de transporte escolar gratuito para escolas mais proximas. Esses
resultados podem sugerir ainda diferentes caracteristicas das areas rurais, mais ou
menos distantes da area urbana, e das comunidades tradicionais, com populagdes
indigenas e quilombolas com menor ou maior integracdo com o restante da sociedade.
Podem indicar também diferentes tipos de deficiéncia (deficiéncia fisica, visual,
auditiva, cognitiva) presentes na familia, que podem prejudicar a frequéncia escolar das
criancas e adolescentes também de forma diferenciada, considerando os tipos de
acessibilidade disponiveis. Por exemplo, se as escolas de um determinado municipio
oferecem tutores de Libras, a existéncia de deficiéncia auditiva na familia podera ter um
impacto negativo menor ou até mesmo um impacto positivo na frequéncia escolar de

criancas surdas.
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Houve reducdo significativa do deviance no modelo 3, em comparagdo com o
modelo 2 (x% = 4.449,9), o que indica que 0 modelo 3 apresenta um melhor ajuste entre
os dados e o0 modelo.

Por fim, foram testados os efeitos de interacdo de cada uma das quatro variaveis
que medem a qualidade do Programa Bolsa Familia — taxa de acompanhamento da
frequéncia escolar, taxa de acompanhamento da agenda da salde, taxa de cobertura
qualificada de cadastros, taxa de atualizacdo cadastral — com cada uma das trés variaveis
do nivel familiar cujos efeitos randémicos foram significativos no modelo 3. Embora os
coeficientes de regressdo de algumas interacfes tenham se mostrado estatisticamente
significativos, a insercdo dessas variaveis resultou em um modelo com pouca melhoria
do ajuste aos dados. O deviance do modelo com as interacdes foi de 46.425.650, com

diferenca de 201 pontos em comparacéo com o modelo 4 (x*= 67,31).

Verificacdo dos pressupostos da anéalise multinivel

Por fim, o atendimento aos pressupostos de distribuicdo normal dos residuos,
linearidade e homoscedasticidade foi verificado, conforme recomendacdes de Laros e
Marciano (2008) e de Rasbash, Steele, Browne e Goldstein (2012). Para essa analise,
foram plotados dois gréficos: (1) residuos padronizados do nivel 2 versus escores
gerados aleatoriamente em uma distribuicdo normal; e (2) residuos padronizados do
nivel 2 versus valores preditos para 0 modelo final (Figura 5).

O gréafico da esquerda mostra que os residuos do nivel se distribuem quase
linearmente ao longo dos valores, sem a presenca de casos extremos. O grafico da
direita mostra que os residuos do nivel 2 sdo distribuidos de modo uniforme em torno da
média. Sugere-se, portanto que os pressupostos de normalidade, linearidade e de

homoscedasticidade ndo sdo violados no modelo final.
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Os mesmos autores (Laros & Marciano, 2008; Rasbash, Steele, Browne &
Goldstein, 2012) orientam a verificacdo desses pressupostos também para os residuos
do nivel 1. Contudo, devido a grande quantidade de registros da base de dados, n&o foi
possivel calcular os residuos do nivel para a plotagem dos graficos. Embora ndo se
possa garantir o atendimento aos pressupostos de distribuicdo normal dos residuos do
nivel 1, a andlise exploratoria dos dados que verificou a normalidade da distribuicao de
todas as varidveis continuas incluidas neste estudo indicam que esse pressuposto ndo é

violado (Williams, Grajales & Kurkiewicz, 2013).
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Figura 5. Graficos de distribuicéo dos residuos do nivel 2 do modelo final.

Apos a andlise dos modelos gerados pela regressdo multinivel, optou-se pelo
Modelo 3, por se ajustar melhor aos dados. Nesse modelo, portanto, sdo consideradas:
(@) os efeitos fixos de cinco variaveis do nivel 1 (familia), nimero de pessoas com até
17 anos de idade na familia, pessoa com deficiéncia na familia, nivel de escolaridade do
responsavel familiar, pertencer a uma comunidade tradicional e local de residéncia na
zona rural; (b) os efeitos fixos de cinco variaveis do nivel 2 (municipal), taxa de
acompanhamento da frequéncia escolar, taxa de acompanhamento da agenda da saude,
taxa de cobertura qualificada de cadastros, taxa de atualizacdo cadastral e nota na Prova

Brasil nos anos finais do ensino fundamental; e (c) os efeitos randémicos de trés

105



variaveis do nivel 1 (familia), pessoa com deficiéncia na familia, pertencer a uma
comunidade tradicional e local de residéncia na zona rural.

Um dos objetivos do estudo 2 era verificar a complementaridade entre
estratégias de demanda — programas de transferéncia de renda condicionada — e
estratégias de oferta — acesso e qualidade dos servigcos — no acesso aos servigos de
educacdo pelas familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia. Contudo, ndo foi
possivel verificar essa complementaridade porque a variavel selecionada para medir a
qualidade dos servicos de educagéo, nota na Prova Brasil, ndo foi adequada, conforme
mencionado anteriormente. Assim, sugere-se a realizacdo de pesquisas futuras para a

obteng&o de resultados mais consistentes nesse tema.
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Discussao Geral

A Teoria Analitico-Comportamental traz elementos importantes para subsidiar o
planejamento de politicas publicas que visam alterar o comportamento de individuos.
Essas politicas sdo analisadas enquanto intervengdes em praticas culturais que resultam
em efeitos nocivos para a populacéo, a fim de alterar as contingéncias entrelagcadas que
compdem essas praticas e seus produtos agregados.

A definicdo das praticas culturais que sdo nocivas e que devem ser modificadas
depende da articulacdo entre atores governamentais e da sociedade civil. Os projetos de
lei que definem as intervencBGes em préticas culturais podem ser propostos por atores
dos trés Poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario, ou pela sociedade civil
organizada, e posteriormente sdo apreciados por atores do Poder Legislativo. Todo esse
processo é ainda permeado por eleicGes para presidente, governadores, prefeitos,
deputados e vereadores, aliados a partidos politicos com vieses diferenciados de quais
sdo os direcionamentos politicos mais adequados para o pais. Assim, intervencdes
implantadas em um governo podem ser modificadas ou extintas em outro governo, em
funcdo de mudangas no ambiente cultural selecionador.

Embora a Teoria-Analitico-Comportamental tenha um grande potencial de
contribuicdo na area de planejamento e avaliacdo de politicas publicas, a maioria dos
estudos nessa area estd baseada em estudos experimentais com pequenos grupos, que
criam situacbes analogas a realidade em ambientes de laboratorio, ou na analise
funcional da legislacdo de politicas e programas governamentais ja implantadas. Essas
metodologias trazem algumas limitacdes. A generalizacdo de resultados de estudos
experimentais com pequenos grupos € questionada (Lamal, 1991), restringindo a sua
aplicacdo pelos gestores governamentais. Ja a analise funcional da legislagcdo esta

focada na descrigdo de contingéncias presentes em documentos normativos; contudo,
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néo sdo avaliadas se essas contingéncias estdo efetivamente implantadas da forma como
descritas na legislacéo, de modo a produzir os resultados esperados. Portanto, essas duas
metodologias oferecem poucos subsidios diretos para o planejamento de novas
intervencgdes ou para avaliacdo de intervencgdes ja implantadas.

Nesse sentido, essa tese propds a andlise dos efeitos da cobranca de
condicionalidades na area da educacéo pelo Programa Bolsa Familia, um programa de
transferéncia de renda condicionada, a partir de duas metodologias: a analise funcional
da legislacdo do programa e a andlise de regressdo multinivel. O objetivo foi verificar
como a andlise funcional da legislagdo do Programa Bolsa Familia, ao destacar as
metacontingéncias arranjadas pelo programa, poderia ser complementada por um
método estatistico, que considerasse a qualidade da implementacdo do programa, e
também a influéncia de varidveis relacionadas aos servicos de educacao e caracteristicas
da familia, a fim de compreender o comportamento das familias beneficiarias de
cumprir as condicionalidades de educacéo.

A partir da andlise de regressdo multinivel, foi possivel entdo ir além da
descricdo das metacontingéncias arranjadas pelo Programa Bolsa Familia para induzir o
acesso aos servicos de educacdo. Esse método estatistico permitiu verificar que a
qualidade da implementacdo do programa pelos governos municipais esta positivamente
correlacionada com o cumprimento das condicionalidades de educacdo. Esse resultado
sugere que as metacontingéncias descritas na legislacdo precisam ser implementadas da
forma adequada para alcancar os objetivos propostos pelo programa.

Assim, é preciso haver um acompanhamento sistematico do comportamento dos
atores em todos os niveis de governo — municipal, estadual e federal — para que o
Programa Bolsa Familia atinja seu objetivo de alterar o comportamento das familias e

induzir o acesso aos servicos de educacéo pelas criancas e adolescentes. E isso pode ser
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realizado pelo monitoramento dos produtos agregados resultantes da pratica cultural
promovida pela implantacéo do programa. Esse método permitiu ainda observar o efeito
de outras varidveis que afetam o comportamento de frequentar a escola, mostrando a
importancia de um olhar intersetorial para as politicas publicas.

Embora existam limitagGes na utilizacdo de métodos estatisticos, principalmente
porque eles evidenciam apenas correlagdes, e ndo relacbes causais, a associacdo de
diferentes métodos para o estudo de um mesmo objeto pode contribuir para minimizar
essas limitagdes. No caso desta tese, 0 método de regressdo multinivel permitiu a
andlise da implementacdo das contingéncias descritas na legislagdo e a incorporacgdo de
outras variaveis no estudo do cumprimento das condicionalidades de educacdo. Ja a
andlise funcional da legislacdo, em conjunto com a revisdo tedrica dos conceitos da
Anélise do Comportamento aplicada ao estudo de praticas culturais e dos programas de
transferéncia condicionada de renda, contribuiu para dar suporte a interpretacdo das

correlagfes encontradas no modelo de regressao multinivel.
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