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1. Apresentacao

Este sumdrio executivo apresenta os resultados da pesquisa “A importancia do
Bolsa Familia nos municipios brasileiros - segundo estudo”, realizada pelo Nucleo
de Pesquisa em Politicas para o Desenvolvimento Humano do Programa de Estudos
Pés-graduados em Economia Politica da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo
Paulo, sob a coordenac¢do de Rosa Maria Marques. Este segundo estudo, realizado
em 2006, teve como objetivos produzir informagdes que pudessem ser comparadas
com o estudo realizado em 2004 (A importancia do Bolsa Familia nos municipios
brasileiros - primeiro estudo!), acerca do impacto do Programa Bolsa Familia (PBF)
na popula¢io dos municipios e de sua importancia relativa frente as transferéncias
constitucionais para os municipios. Dessa maneira, comparou-se o total dos
recursos transferidos a informagbes como a receita disponivel do municipio,
compreendida pelos recursos de impostos e das transferéncias constitucionais;
o total das transferéncias federais para o SUS, o total da transferéncia federal do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e o total da transferéncia estadual
do ICMS. Tanto o primeiro como o segundo estudo foram viabilizados por meio de
cooperagdo técnica entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq).

2. Metodologia

Para a efetivacdo dessas pesquisas foi definida uma amostra representativa dos
municipios brasileiros, considerando critérios tais como: localizagdo geografica,
em termos de grande regido; porte populacional? nivel de pobreza, utilizando
como critério o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M)?; relagao
populagéo rural/urbana, sendo classificados como predominantemente urbanos
ou rurais; e sua localizagdo ou ndo em regides metropolitanas, tendo sido
agrupados segundo a sua localizagdo na capital, na regido metropolitana ou no
interior. Salienta-se que os municipios das capitais nio estdo incluidos nas regides
metropolitanas a que pertencem, compondo uma categoria a parte.

1 Publicado em: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Cader-
nos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate. - n.1 (2005) - Brasilia: Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome, Secretaria de Avaliagao e Gestao da Informacao, 2005.

2 Os municipios brasileiros foram divididos em 4 categorias: Pequenos (até 20 mil
habitantes), médios (de 20 mil a 100 mil habitantes), grandes (de 100 mil a 500 mil habitan-
tes) e muito grandes (acima de 500 mil habitantes)

3 Neste critério, os municipios foram divididos em dois grupos: os com IDH-M abaixo
da média nacional e aqueles com IDH-M acima da média nacional.
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Para a escolha da amostra, foram definidos 119 agrupamentos distintos. A op¢do
por trabalhar com uma amostra fundou-se no fato de, na época, o PBF estar ainda
em seus primeiros passos, sendo sua implanta¢do ainda incipiente em alguns
estados e regides, de modo que nio atingia o conjunto dos municipios do pafs e,
nos municipios onde se fazia presente, nio necessariamente sua cobertura atingia
o total de familias-alvo ou o Programa nio estava plenamente implantado.

Para o célculo da cobertura populacional, tanto pensada em relac¢io a populacdo
alvo, como em relagdo a populagio total, foram utilizados: o nimero de familias
beneficidrias do PBF em outubro de 2006; a estimativa do ntiimero de familias
pobres para 2004, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); e a populagido estimada para os municipios em 2006, também do IBGE. A
estimativa da populagdo beneficidria é o resultado da multiplicagdo do nimero de
familias beneficidrias por 4,4 (média de membros das familias pobres, segundo a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC do MDS).

A comparagdo do numero de familias beneficidrias de outubro de 2006 com o
numero de familias pobres de 2004 leva, necessariamente, a que os resultados
da cobertura do Programa sejam superestimados. Contudo, como os calculos
preliminares realizados indicaram, para a ampla maioria dos municipios, a
ocorréncia de taxas de cobertura bem inferiores a 100%, optou-se por apresentar
esse indicador, interpretando que esses casos denunciam a necessidade de o
Programa ampliar sua implantagao.

3. Resultados

3.1 A cobertura do PBF em relagao a sua populacao alvo e a populagao
total do Brasil

O PBF é o principal programa de transferéncia de renda existente no pais e aquele
que atinge o maior nimero de pessoas. Em outubro de 2006, este programa
alcancava 11.009.341 familias, ao custo de R$ 680,08 milhdes ao més. Em termos
de populagdo, isso significava uma cobertura de 48.441.100 pessoas, isto €, 25,9%
da populacio estimada pelo IBGE para 2006. Em relacdo a meta do governo para o
ano, isso equivalia a 98,2%.

Em termos de distribuicdo entre as regides, as familias beneficidrias do PBF estdo
altamente concentradas nas regides Nordeste (49,8%) e Sudeste (26,07%), como se
observa no Grafico 1.
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Grafico 1- Distribui¢do do PBF por grandes regiGes, outubro de 2006
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Fonte: MDS/PUC-SP, A importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros - segundo
estudo, 2006.

Avaliando-se de forma mais detalhada a cobertura do PBF, ou seja, a proporg¢do
da populagio alvo (familias pobres) atingida pelo Programa, a pesquisa salienta
que o Bolsa Familia estd atingindo seu publico-alvo de maneira desigual entre
as regides, os estados e as capitais: a regido Norte continua sendo a que mais
dificuldade tem para implantar o Programa®, pois o nivel de cobertura, verificado
com o uso de uma informagao defasada, de 2004, é de apenas 87,81%. Esse baixo
nivel de cobertura pode estar associado a baixa capacidade de organizacdo das
prefeituras, bem como as dificuldades inerentes a regido, com populagdo muitas
vezes dispersa em areas de dificil acesso.

Além desta constatagdo, verificou-se que existe margem para a implantacdo
do programa, isto é, o PBF deve ser ampliado para as regides, estados e capitais
onde ainda ndo se conseguiu alcancar a totalidade das familias pobres. Em alguns
estados, o Bolsa Familia apresenta maior dificuldade para ser implantado nas
capitais do que nos demais municipios.

Com relagdo ao total da populagdo da regido, dos estados e dos municipios, as
taxas de coberturas encontradas indicam uma realidade bastante diversa. Essa
realidade é em parte determinada pela distribui¢do das familias pobres no pais
e em parte pelo nivel de implantagdo do Programa em cada espaco, seja regido,
estado, ou capital. Entende-se por taxa de cobertura da populagio total a relacdo
entre o numero de familias beneficidrias multiplicado por 4,4 e a populagdo total.

4 Essa dificuldade ja havia sido verificada na pesquisa anterior (A importancia do
Bolsa Familia nos municipios brasileiros - primeiro estudo).
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Neste quesito, observa-se que na Regido Nordeste esta relagdo é de 56%, seguida
pela Norte, com 30,3%, Centro-Oeste, com 24,1%, Sul, com 17% e Sudeste com
16,6%. Entre os estados da federacdo, o maior percentual de cobertura encontra-
se em Pernambuco (67,6%) e o menor em Santa Catarina (10,4%). Nas capitais, a
maior taxa é registrada em Boa Vista (34,6%) e a menor em Floriandpolis (5,8%).

3.2 Avaliagao do PBF nas grandes regides e estados

No conjunto da populagdo brasileira, 35,3% das familias beneficiarias do PBF
em outubro de 2006 residiam em municipios que apresentavam, em 2000,
IDH-M maior que a média brasileira (entdo de 0,757); enquanto 64,5% residiam
em municipios menos desenvolvidos, com IDH-M inferior a média nacional. As
familias restantes (0,2%) ndo puderam ser classificadas nesta caracterizacio por
residirem nos 58 municipios instalados apds o ano de 2000. Vale notar que, apesar
de 64,5% das familias beneficidrias residirem em municipios menos desenvolvidos,
estes englobam apenas 37,9% da populagdo brasileira estimada para 2006, o que
evidencia associagdo estreita e inversa a existente entre o IDH -M e a prevaléncia
de pobreza. Assim, em todos os estados brasileiros, exceto Roraima, a concentragdo
de familias beneficidrias em municipios com baixo IDH-M é proporcionalmente
superior ao percentual da populacdo brasileira que reside nesses municipios.

Embora a pobreza esteja espalhada por todo o territério nacional, ela se distribui
de maneira bastante diferenciada entre as regides e, dentro destas, nos estados
que as compdem. Assim, enquanto nas regides Norte e Nordeste, a grande maioria
das familias beneficidrias do Bolsa Familia residem em municipios com IDH-M
inferiores a média brasileira (88,0% no Nordeste e 75,8% no Norte), nas demais
regides elas se concentram em municipios com IDH-M acima da média nacional
(72,5% no Sul, 65,6% no Sudeste e 58,4% no Centro-Oeste). Isso significa dizer que
nas Regides Norte e Nordeste a pobreza é mais generalizada entre os municipios,
com excecdo de alguns poucos e das capitais. Nas demais regides, a maior parte
dos municipios apresenta IDH-M superior a média nacional e é exatamente neles
que se concentram as familias beneficiarias do Programa, em termos absolutos, o
que indica a existéncia de bolsdes de pobreza em seu territdrio.

3.3 Interior, regides metropolitanas e capitais

A distribuigdo das familias beneficidrias entre as capitais, regides metropolitanas
(RM) e os municipios do interior mostra que, nas duas primeiras, a concentracio é
menor do que no interior. Para o pais como um todo, apesar de 23,8% da populacdo
total residir nas capitais dos estados, nestas, 13,3% das familias sdo beneficidrias
do Programa. Comportamento semelhante se observa nos municipios das
regides metropolitanas, os quais, possuindo 13,6% da populacio brasileira, sdo
responsaveis por 9,3% das familias beneficidrias. Por outro lado, nos municipios
do interior, a situagdo se inverte, ou seja, possuindo 62,7% da populagdo total do
Brasil, respondem por 77,3% das familias beneficidrias do PBF.
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Essa caracteristica se repete em todas as regides geograficas do pafs assim como
em praticamente todos os estados. As exceg¢des ficam por conta das RM do Rio de
Janeiro e de S3o Paulo. Na primeira, a situagdo é mais evidente, pois seus municipios,
apesar de possuirem 35,7% da populagdo total do estado, respondem por 45,2%
das familias beneficidrias do Programa, demonstrando que, diferentemente das
demais regides metropolitanas, nela a pobreza se faz presente numa proporcdo
muito elevada, constituindo imensos bolsdes de pobreza gravitando em torno
das oportunidades que se espera serem oferecidas pela capital do estado. Algo
semelhante se observa na RM de S3o Paulo, municipios nos quais habitam 21,1%
da populagdo estadual e correspondem a 21,9% das familias beneficidrias.

3.4 Porte populacional

Analisando a distribuicdo das familias beneficidrias do PBF segundo o porte dos
municipios, percebe-se que a prevaléncia da pobreza é maior nos municipios de
pequeno e médio porte, em comparagdo com os de grande porte populacional.
Assim, para o Brasil como um todo, os municipios de pequeno porte (com até 20
mil habitantes), responséveis por 17,4% da populagdo total, abrigam 28,7% das
familias beneficidrias.J4 os municipios de médio porte (com populagdo entre 20 mil
e 100 mil habitantes), com 28,4% da populagio brasileira, compreendem 37,6% das
familias beneficidrias. A situagdo se inverte nos municipios de grande (de 100 mil a
500 mil habitantes) e de muito grande porte (acima de 500 mil habitantes). Nestes
grupos a participagdo na populagdo total é de 25,3% e 28,9%, respectivamente e, no
total de familias beneficiarias, é de 18,1% e 15,6%, respectivamente, evidenciando
que quanto maior o porte populacional do municipio, menor é a frequéncia
relativa de familias beneficidrias do PBF.

3.5 Municipio rural [ urbano

A partir da caracterizagdo do municipio como predominantemente rural e urbano,
percebe-se que 74,1% das familias beneficidrias residem nos municipios urbanos
(86,2% da populagio total reside em dreas urbanas) e 25,3% nos rurais, percentuais
menos discrepantes do que os mencionados acima para a populacdo total. Ou seja,
o meio rural concentra proporcionalmente um nimero maior de familias pobres
beneficidrias do Programa. Isso é observado em todas as regides geograficas do pafs e
em todos os estados da federacio, a exce¢do de Roraima, no qual aimportancia relativa
da capital Boa Vista na populagio total do estado é muito superior aos demais estados
federados, provocando comportamento particular que o distingue dos outros estados.

3.6 Valor médio do beneficio

Em relagdo ao valor médio repassado por familia beneficiria, em outubro de 2006,
observava-se queasfamilias que residem emmunicipios com IDH-M abaixo damédia
brasileira percebem um valor 15,9% maior que aquelas residentes de municipios
com IDH-M acima da média nacional (R$ 64,92 e R$ 56,02, respectivamente). Ja
nas regides geograficas, os maiores valores médios repassados foram dirigidos as
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familias residentes nos municipios de IDH-M inferior 2 média nacional das regides
Norte (R$ 68,93) e Nordeste (R$ 66,22), enquanto os menores valores médios
repassados foram para as familias dos municipios com IDH-M superiores a média
do pafs, das regides Centro-Oeste (R$ 53,40), Sudeste (R$ 54,88) e Sul (R$ 55,19).

Adicionalmente, vale notar que o valor médio de R$ 63,32, repassado as familias
residentes nos municipios da regido Norte, com IDH-M maiores que a média
brasileira, é bastante superior a média repassada as familias residentes nos
municipios das regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste, com IDH-M menores que
a média nacional, de R$ 56,05, R$ 56,51 e R$ 60,08, respectivamente. Ou seja,
aparentemente, os municipios menos desenvolvidos destas trés dltimas regides
apresentam menor pobreza relativa que os municipios mais desenvolvidos da
regido Norte.

3.7 A importancia dos recursos do PBF em relacao as transferéncias
constitucionais aos municipios.

Os repasses do PBF aos municipios equivalem, no periodo de janeiro a outubro de
2006, a 15% das transferéncias constitucionais federais efetuadas aos municipios.
Na regido Nordeste, esse percentual é ainda maior (23,5%). Nas demais regides,
com exceg¢do do Norte, onde é praticamente igual a média nacional, é bastante
inferior.

No Nordeste, os estados do Pernambuco, Ceard, e Maranhdo registram um
percentual acima da média da regido: 25,5%, 25,7% e 25,7%, respectivamente. No
Norte (16%), o destaque fica por conta do Amap4, registrando apenas 7,9%. Na
Regido Centro-Oeste (10,5%), os percentuais dos estados sdo muito homogéneos,
préximos da média regional. Na regido Sudeste (10,4%), o percentual varia entre
13,5% (Minas Gerais) e 8,3% (S3o Paulo). Na Regido Sul (8,4%), apenas Santa
Catarina se destaca, com um percentual inferior 8 média regional (5,2%).

No Quadro 1, apresenta-se a distribui¢do da frequéncia das classes de importincia
do PBF relativamente aos repasses de transferéncias federais constitucionais,
no periodo de janeiro a outubro de 2006, para os municipios brasileiros. Vale
ressaltar que ndo ha disponibilidade de informagdes sobre os repasses do PBF para
quatro municipios e que outros dois (Brasilia e Ferndo de Noronha) ndo recebem
transferéncias municipais do governo federal.
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Quadro 1 - Distribui¢do de frequéncia dos municipios brasileiros segundo
importéncia do PBF em relagdo as transferéncias federais constitucionais e
ao FPM - janeiro a outubro de 2006

Bolsa Familia / Transferéncias (%) Bolsa Familia / FPM (%)

Intervalos de Distribuigdo i j
municipios municipios
intervalo intervalo
numero | % numero | %

até meio desvio padrdo (DP) | até 4,45 941 16,9 | até 8,0 1.351 24,3
de 0,5 DP até mediana (MD) | acima de 4,45 até 11,1 | 1.830 32,9 | acimade 8,0até 16,0 | 1.370 24,6
da MD até MD + 1 DP acima de 11,1 até 20,0 | 1.506 27,1 | acima de 16,0 até 32,0 | 1.541 27,7
daMD +1DP até MD + 2DP | acima de 20,0 até 28,9 | 955 17,2 | acima de 32,0 até 48,0 | 952 17,1
daMD +2DP até MD +3DP | acima de 28,9 até 37,8 | 283 51 | acima de 48,0 até 64,0 | 279 5,0
mais que MD + 3 DP acima de 37,8 43 0,8 | acima de 64,0 65 1,2
Total 5.558 100 5.558 100

Fonte: MDS/PUC-SP, A importancia do Bolsa Familia nos municipios brasileiros - segundo
estudo, 2006.

Analisando-se por porte populacional, verifica-se que os municipios com até
20.000 habitantes recebem recursos do Bolsa Familia que correspondem, em
média, a 13% das transferéncias federais constitucionais. Nos municipios médios,
essa relacdo aumenta para 17,4%, sendo 13,5% nos de grande porte e 15,8% nos de
muito grande porte. Dessa forma, para o Brasil, ndo é possivel se estabelecer uma
relagdo entre o porte do municipio e a importancia do Bolsa Familia em relacdo
as transferéncias constitucionais. Contudo, quando se analisa regionalmente,
essa relacdo é observada nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste. Ou seja, quanto
maior o porte do municipio nestas regides, maior a importancia do Bolsa Familia
vis-a-vis as transferéncias constitucionais.

Sob o critério rural ou urbano, para o Brasil como um todo, nos municipios rurais,
a importancia do PBF em relacdo as transferéncias constitucionais é de 18,1%,
enquanto nos urbanos, 14%. O percentual mais expressivo para os municipios
rurais é definido pela regido Sudeste e nas demais regides a importancia do Bolsa
Familia é mais relevante nos municipios urbanos. Isso indica que, ser rural ou
urbano, ndo define por si s a importancia do PBF em relagdo as transferéncias
constitucionais. Contudo, vale a pena salientar que os valores registrados para o
Brasil aumentam significativamente no Nordeste (23,5%, rural e 23,6%, urbano). Ja
a Regido Sul é o outro extremo, com 7,2% (rural) e 8,8% (urbano).

Analisando-se os municipios por sua localizacdo (enquanto capital ou interior),
para o Brasil como um todo, o PBF representa 15,1% no interior e 14,6% nas
capitais. Essa importancia eleva-se significativamente na regido Nordeste (24,1%
e 19,3%). Nas demais regides, os dois percentuais sio muito menores, com
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excegdo da regido Norte (16,67% e 13,1%) e da regido Centro-Oeste, onde o
Distrito Federal distorce os resultados da regido por nido receber transferéncias
federais a municipios. Particularmente nas regides Sudeste e Sul, os percentuais
registrados nas capitais s3o superiores aos do interior, invertendo o resultado
observado para o Brasil.

Considerando o critério do IDH-M, no Brasil como um todo, os municipios com
IDH-M inferior a média nacional apresentam relevancia do PBF com relagdo as
transferéncias constitucionais superior ao registrado nos municipios com IDH-M
superior a média nacional (19,1%, frente a 10,4%). Esse padrio repete-se em todas
as regides, com excecdo da regido Centro-Oeste na qual a relagdo do Bolsa Familia
frente as transferéncias constitucionais é maior nos municipios com IDH-M
superior a média nacional (12,2%) do que naqueles com IDH-M inferior (8,9%).

As regides Sul e Sudeste apresentam padrio semelhante ao nacional, o mesmo
ocorrendo em seus estados. Nas regides Norte e Nordeste, embora elas também
apresentem esse mesmo padréo, nos estados do Amazonas e Pard (no Norte) e
da Bahia e Pernambuco (no Nordeste), os municipios com IDH-M superior a
média nacional registram relevincia maior do PBF frente as transferéncias
constitucionais.

3.8 O Bolsa Familia e o semiarido.

0 semidrido brasileiro é conformado por 1.131 municipios localizados em estados
do Nordeste (Alagoas, Bahia, Ceard, Paraiba, Pernambuco, Piauf, Rio Grande do
Norte, Sergipe), com exce¢do do Maranhio, incluindo, ainda, parte de Minas
Gerais. Embora concentre apenas 11,8% da populagdo brasileira (projetada para
2006, pelo IBGE), nela encontram-se 24,3% da populacdo pobre (estimada pelo
IPEA em 2004).

Com relacdo ao beneficio do PBF, tal regido concentra 25,9% do total de familias
beneficidrias no pafs, recebendo um valor médio por familia de R$ 66,35, superior,
portanto, a média nacional de 61,77%. Destaca-se, ainda, o valor médio observado
nos municipios do semidrido de Alagoas (69,00%) e de Sergipe (68,89%).

A cobertura do PBF em relagdo a populacio alvo (total de familias pobres no
semidrido) é de 105,6%° enquanto a relacdo entre seus beneficidrios (nimero
de familias beneficidrias vezes 4,4) e o total da populacdo é de 56,9%, valor
muito superior ao registrado nacionalmente (25,9%) e um pouco superior a taxa
verificada no Nordeste.

5 Os mesmos problemas levantados na parte relativa a andlise nacional repe-
tem-se quando do estudo da taxa de cobertura do Bolsa Familia com relagdo ao total
de familias pobres, ou seja, a diferenca de base dos dados - estimativa realizada
pelo IPEA das familias pobres para 2004 e dados do ndmero de familias pobres para
outubro de 2006.
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