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Resumo

Depois de um breve retrospecto da evolucdo das transferéncias de renda focalizadas nos pobres no
Brasil, este artigo analisa a evolug@o recente do programa Bolsa Familia no que diz respeito a
focalizagdo e cobertura da sua populacdo alvo, utilizando informagdes do suplemento das PNADs
2004 e 2006. Apesar de o programa ter atingido sua meta de atendimento de 11 milhdes de
domicilios ao final de 2006, ha evidéncias de que cerca de 3,4 milhdes de domicilios elegiveis ainda
se encontram a descoberto. Simulagdes evidenciam que garantir a cobertura de todos os domicilios
elegiveis tem maior impacto sobre os indicadores de pobreza que conceder o novo beneficio, criado
em 2008, aos jovens nos domicilios j& atendidos pelo programa.
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Abstract
The Brazilian Bolsa-Familia Program. Evolution and impacts on poverty

After a brief retrospective of the evolution of income transfer programs in Brazil, this article uses
information from the 2004 and 2006 official national household survey (PNAD) in order to analyze
the recent evolution of the Bolsa Familia program regarding targeting and coverage. Despite the fact
that the BF met its goal of assisting 11 million households by the end of 2006, still around 3.4
million eligible households do not receive the transfer benefit. Simulations show that guaranteeing
the basic income transfer to all eligible households has a stronger impact on poverty indicators than
to grant the new benefit - created in 2008 - to youngsters who live in the already assisted households.
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Introducio

Em dezembro de 2006, o programa Bolsa Familia (BF) atingiu a meta de
cobertura da sua populagdo alvo estabelecida pelo Governo, consolidando-se como
o carro-chefe da politica social do governo Lula. Nos trés anos desde a sua
criagdo, em outubro de 2003, foi realizado um esforgo importante no sentido de
unificar o conjunto de programas preexistentes de transferéncia de renda
focalizados nos pobres, criados a partir dos meados da década de noventa,
empreendendo a revisdo cadastral das familias e eliminando superposi¢des dos
diferentes programas de transferéncia que podem ser caracterizados como
“novos”.
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A experiéncia brasileira com o programa BF vem adquirindo crescente
visibilidade internacional, suscitando o interesse de especialistas em politica
social, por diversas razdes. A primeira sfo seus niimeros impressionantes, ja que
estaria concedendo de forma regular cerca de 11 milhdes de beneficios mensais,
cobrindo, portanto, 19,4% do total de domicilios brasileiros em 2007. No entanto,
estes niimeros seriam certamente um passivo para o programa caso ele nio
reunisse uma série de caracteristicas atraentes de concepgdo e de
operacionalizacio e, sobretudo, se nfo tivesse ficado evidente o seu sucesso em
termos de focalizacfo: com dispéndio relativamente modesto, que ndo chega a 1%
do PIB, foi possivel atingir rapidamente resultados significativos de redugdo da
pobreza e da desigualdade de renda. Estudos mostraram que as transferéncias
realizadas em 2004 foram capazes de reduzir a propor¢do de pobres, embora este
ndo seja o indicador mais sensivel as transferéncias. Paralelamente, 20% da queda
da desigualdade de renda, medida pelo coeficiente de Gini entre 2001 e 2004, se
deveram exclusivamente as novas transferéncias (Soares, 2006).

A respeitabilidade do programa deve-se, em grande parte, ao fato de que
seus impactos puderam ser empiricamente avaliados a partir da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios — PNAD/IBGE. Trata-se, portanto, de evidéncias
independentes das informacgdes administrativas oriundas do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), responsavel direto pelo
programa, embora o proprio ministério tenha empreendido uma avaliagfo
especifica (CEDEPLAR, 2006). Assim, em 2004, cerca de um ano apds a criagio
do BF e ainda em pleno processo de unificagdo dos programas preexistentes sob
este novo “guarda-chuva”, foi aplicado um questionario suplementar a totalidade
dos 145 mil domicilios da amostra investigada pela PNAD naquele ano. O
questionario indagava sobre a participacdo do domicilio em sete programas
especificos de transferéncia de renda federais em operagdo naquele momento,
além de um quesito aberto sobre a participagdo em “outros” programas.”’

Embora houvesse incompatibilidade entre o nimero de beneficiarios por
programa advindo dos registros administrativos e aquele derivado da PNAD 2004
(Rocha, 2008a; Soares et al., 2006), as caracteristicas dos domicilios que
declararam receber transferéncias evidenciaram uma focalizagdo relativamente
boa. Pode-se dizer mesmo que a focalizagdo revelou-se surpreendentemente
adequada, tendo em vista o fato de que a selecéio dos beneficiarios do programa foi
realizada localmente, isto ¢, de forma descentralizada, a partir de metas definidas
pelo MDS quanto ao nimero de domicilios a serem atendidos em cada municipio.

(3) Os programas federais investigados incluiam tanto os “novos” programas federais criados a partir de
meados da década de noventa (Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil, Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo,
Auxilio Gés, Cartdo Alimentagdo, Bolsa Familia), assim como os programas constitucionais preexistentes
(Beneficio de Prestagdo Continuada a idosos e deficientes).
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Embora esta cooperagdo entre governo federal e governos municipais para o
cadastramento e sele¢do dos beneficiarios tenha sido adotada desde o inicio de
implantacdo dos “novos” programas de transferéncia, em meados dos anos
noventa, este ndo € um procedimento sem risco, tendo em vista a auséncia de uma
rede de assisténcia social estruturada aliada a tradi¢#o clientelista local.

Passados dois anos apds a aplicagio do primeiro questionario suplementar,
a PNAD 2006 incorporou um novo suplemento sobre os programas de
transferéncia de renda. O objetivo deste texto €, fazendo referéncia aos resultados
obtidos em 2004, avaliar em que medida e em que direcdo avangaram as “novas”
transferéncias no momento em que o governo considerou estarem praticamente
finalizados os processos de expansdo de cobertura e de unificagdo sob o BF dos
programas de transferéncia de renda preexistentes. Ademais, utilizando os dados
de 2006, sdo feitas simulagdes de forma a examinar o impacto provavel sobre os
indicadores de pobreza da cobertura completa da populagdo alvo do programa,
assim como de modifica¢des introduzidas no desenho do programa em 2008, a
saber, o pagamento de um auxilio aos jovens de 16 e 17 anos nos domicilios
atendidos.

Este texto estd organizado da seguinte maneira. Depois de um breve
historico, na proxima se¢do, sobre a evolugdo dos programas de transferéncia de
renda no Brasil, a secdo 2 discute a expansdo da cobertura Bolsa Familia e o
processo de unificagdo dos varios programas de transferéncia de renda
preexistentes, que atendiam a clientelas especificas no conjunto mais amplo dos
pobres. Discute-se ainda a questio da focalizacdo e do tamanho da populagéo alvo
ainda nfo coberta pelo programa, dando énfase especial a evolugfo ocorrida entre
2004 e 2006. A secdo 3 descreve os possiveis impactos sobre a pobreza da
imputacio do beneficio do BF aos domicilios que, embora elegiveis, ainda nio
recebiam transferéncia de renda do programa. S&o feitas também simulagdes
relativas ao novo beneficio destinado aos jovens de 16 e 17 anos, que comegou a
ser pago em mar¢o de 2008. Finalmente, sintetiza-se os pontos levantados ao
longo do texto e as conclusdes.

1 Da criacio e expansido dos programas federais de transferéncia de renda

Ao tratar do BF e dos programas preexistentes que ele incorpora, criados
desde 1995, ¢ importante destacar que transferéncias de renda focalizadas nos
mais pobres ja existiam no Brasil desde a década de setenta. Tinham, porém,
pouca visibilidade, além de cobertura bastante limitada da sua populacio alvo, isto
¢, idosos e portadores de deficiéncia com renda monetaria insuficiente para
garantirem seus meios de sobrevivéncia. Somente a partir da Constituicdo de
1988, e, em particular, a partir da regulamentagdo da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), em 1993, este programa de transferéncia adquire importancia
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crescente, tanto em fung¢do do aumento paulatino da clientela atendida, como do
valor do beneficio, que passou a corresponder a um salario minimo. Ainda hoje
este programa se diferencia marcadamente dos “novos” programas criados a partir
dos meados da década de noventa, por ter embasamento constitucional e, em
consequéncia, regras bem definidas de fixacdo e de reajuste do valor do beneficio.

Na verdade, os “novos” programas federais — “novos” por oposigio
aqueles no ambito da LOAS — tiveram como ponto de partida a proposta de
criagdo do programa de transferéncia de renda para familias pobres com criangas
na idade de escolaridade obrigatoria, que fazia parte da plataforma de candidatura
presidencial do Partido dos Trabalhadores (PT) as elei¢cdes de 1989. A proposta
era especialmente atrativa por atenuar a insuficiéncia de renda presente para as
familias assistidas, melhorando de imediato seu nivel de consumo privado e de
bem-estar, a0 mesmo tempo em que atacava as raizes da pobreza e da
desigualdade ao incentivar a escolarizaco das criangas oriundas de familias de
baixa renda. Deste modo, o objetivo era também atuar sobre as causas estruturais
da pobreza de forma a reduzi-la no futuro. Operacionalmente, a proposta tinha a
vantagem de focalizar o beneficio num subconjunto de familias pobres, reduzindo
significativamente a populagio beneficidria,' o que amenizava os problemas de
financiamento e de gestdo do programa.

Com a derrota do PT nas elei¢des presidenciais, as iniciativas pioneiras de
implementacio efetiva de um programa deste tipo, que passou a ser conhecido
como Bolsa Escola, se deram a nivel local, mas em areas onde a incidéncia de
pobreza ndo atingia niveis criticos, a abrangéncia de servigos publicos basicos se
situava bem acima da média nacional e as restricdes financeiras do poder local
eram menos graves.” A forma criteriosa de implementacdio desses programas
pioneiros e sua consequente boa aceitacdo nos meios especializados levaram a que
o programa fosse visto como uma panacéia para o problema da pobreza, ignorando
a enorme gama de diferencia¢des que assume o fendmeno da pobreza no Brasil.
Assim, por volta de 1996/1997, quando ficou evidente que os efeitos
redistributivos do plano de estabilizagdo tinham se esgotado e as condigdes de
emprego ¢ renda se mostravam inquietantes (Rocha, 2001), houve um grande
niamero de iniciativas municipais no sentido de criar as bases legais para a

(4) Para que se tenha uma ideia do impacto da utilizagfo do critério de focalizagdo baseado na presenca
de criangas de 7 a 14 anos na familia: enquanto o numero de familias com renda familiar per capita inferior a 2
salario minimo era de 769 mil nas areas metropolitanas em 1996, apenas cerca da metade, ou 382 mil familias,
tinha criangas nesta faixa etaria (Rocha, 1999).

(5) O programa implementado no Municipio de Campinas em 1995 veio se articular a um conjunto de
politicas municipais de assisténcia social as familias mais pobres, beneficiando cerca de 2.500 familias. Ja no
Distrito Federal, o programa foi concebido de forma a se constituir no proprio centro articulador da politica
voltada para o segmento mais pobre da populagio local. Implementado progressivamente nas cidades satélites, o
programa atendia cerca de 25 mil familias no inicio de 1999, mas nfo teve continuidade apds o governo de
Cristovao Buarque.
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implementacéo de programas de renda minima financiados com recursos locais.
Parte destas iniciativas resultou de promessas feitas no dmbito da campanha
eleitoral para as prefeituras em final de 1996. Na maioria dos casos, foram
ignoradas as condi¢des necessarias para a implementacdo bem-sucedida deste tipo
de programa. Mesmo levando em conta apenas a restricdo financeira, poucos
municipios no pais dispunham de recursos necessarios para implementar o
programa em escala compativel com o da incidéncia de pobreza local.” Ademais, a
maioria dos municipios optou por replicar o desenho do bem-sucedido programa
do Distrito Federal, inclusive no que tange ao valor do beneficio mensal a ser
concedido, equivalente a um salario minimo, o que, nos municipios mais pobres,
era incompativel tanto com o nivel de renda das familias como com a capacidade
financeira local (Lavinas; Rocha; Varsano, 1998).

Foi neste contexto de proliferagdo atabalhoada de iniciativas locais sem
reais condigdes de operacionalizacdo e de expectativa quanto a votacdo pela
Camara Federal do Projeto de Lei 2.561 que o governo federal fez aprovar um
projeto de lei que previa o apoio financeiro aos governos municipais para a
implementacdo de programas de garantia de renda minima associados a ag¢des
socioeducativas (Lei 9.533 de 10 de dezembro de 1997). O governo cobriria 50%
dos gastos com as transferéncias, mas a iniciativa de implementagédo pertencia ao
municipio. Os resultados foram pifios: poucos municipios se interessaram pela
parceria e, quando acordos entre governo local e federal foram celebrados, houve
multiplos problemas operacionais, do cadastramento ao recebimento dos recursos
federais e a logistica de pagamento as familias (Rocha; Garcia, 2001).

Dadas as evidéncias irrefutaveis do fracasso do modelo de parceria
financeira entre governo federal e local, assim como da incapacidade técnica e
gerencial da maioria dos municipios, principalmente dos mais pobres, para
implementar um programa deste tipo, o governo federal relanca, em 2001, o Bolsa
Escola em novas bases, cobrindo 100% do valor dos beneficios, o que resolve a
questdo financeira. Permanecem como responsabilidade local as tarefas de
cadastramento e selecdo dos beneficiarios, assim como a garantia de infraestrutura
para o cumprimento da condicionalidade educacional ®

Apesar de o programa Bolsa Escola ter sido o mais importante, outros
programas de transferéncia de renda foram criados pelo governo federal a partir de
meados dos anos noventa, atendendo a objetivos especificos. Em 1996, o

(7) Apenas 40 dos quase 6.000 municipios brasileiros teriam condi¢des de pagar meio salario-minimo
por familia da clientela alvo do programa, comprometendo menos de 5% da sua receita corrente em 1996
(Lavinas; Rocha; Varsano, 1998).

(8) Era obrigatoria a frequéncia a escola para as criangas de 7 a 14 anos das familias beneficiarias, o que
permaneceu como trago caracteristico, embora na pratica nio relevante, dos programas do mesmo tipo que se
seguiram. A respeito do impacto da condicionalidade educacional no Bolsa Escola, ver Schwartzman (2005).
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Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI) foi instituido para enfrentar
questdes graves de trabalho penoso de criangas.” Em 2001, foi criado o Auxilio
Gas de modo a compensar as familias de baixa renda pela eliminagédo do subsidio
embutido no preco ao consumidor do gas de cozinha. Também em 2001, o Bolsa
Alimentag@o, sob a responsabilidade do Ministério da Saude, tinha o foco
complementar ao Bolsa Escola, atendendo a familias pobres com criangas de zero
a seis anos.'’

A superposicio, legitima ou ilegitima, de programas de transferéncia de
renda no que concerne ao atendimento da populagdo pobre tornou evidente a
necessidade de coordenagio e controle através da criagdo de um cadastro unico.""
Criado em 2001, sua implementagdo foi muito lenta, de modo que ao final do
periodo Cardoso, em 2002, os “novos” programas de transferéncia renda
continuavam atrelados a organismos governamentais diversos, sem qualquer
coordenagio entre si.

Decisdes tomadas no inicio do governo Lula modificaram de forma
fundamental a politica de transferéncia de renda dos “novos” programas. Por um
lado, a clientela alvo se ampliou significativamente, jA que se universalizou a
elegibilidade ao beneficio para todas as familias de baixa renda. Assim, passaram
a se qualificar para o recebimento de R$ 50/més do novo Cartdo Alimentagdo
todas as familias com renda familiar per capita (RFPC) inferior a um quarto do
saldrio minimo.'”” Em consequéncia, a populagio alvo dos novos programas de
transferéncia de renda praticamente dobrou.” Por outro lado, havia o objetivo
explicito de unificacdo dos novos programas. Ap6s um inicio confuso e semeado
de contradigdes conceituais e operacionais, em outubro do mesmo ano o programa
de transferéncia de renda foi relangado sob a denominagéo de Bolsa Familia (BF),
para o qual foram estabelecidas novas regras: houve elevagdo do teto de renda
familiar per capita para fins de elegibilidade, que foi desatrelado do salario
minimo, assim como mudanga na forma de estabelecimento do valor do beneficio,
que passou a ser variavel — de R$ 15 a R$ 95, conforme a renda da familia e a
presenca de criangas."

(9) Inicialmente, tratava-se do trabalho infantil em carvoarias do MT, tendo se expandido para o combate
do trabalho infantil na cultura canavieira ¢ de sisal, em casas de farinha etc.

(10) O Auxilio Gas foi criado pela MP 18/2002; o Bolsa Alimentagao pela MP 2206/2001 (MDS, 2004).

(11) O Cadastro Unico foi criado em julho de 2001 e regulamentado em outubro do mesmo ano.

(12) O Cartéio Alimentacdo era o componente de transferéncia de renda no ambito do programa social
mais amplo do governo Lula, denominado Fome Zero e criado em fevereiro de 2003.

(13) O governo estimava inicialmente a populagfo alvo em 9,9 milhdes de familias.

(14) Esta mudanga na forma de calculo do beneficio representou um aumento de cerca de 20% do seu
valor médio.
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Tabela 1
Beneficios e dispéndio dos programas federais
de transferéncia de renda — setembro 2004

Programas N° de Beneficios Pagos Dispéndio (R$ mil)
Novos “Programas” 10.295.493 465.986
Bolsa Escola 3.381.486 78.778
Bolsa Familia 5.035.660 346.687
Cartdo Alimentagdo 322.317 16.116
Bolsa Alimentacdo 251.459 4.836
Auxilio Gas 1.304.571 19.569
Beneficios Assistenciais 2.565.857 674.733
LOAS 1.983.788 518.538
RMV e PMV 582.069 156.194
Total Geral 12.861.350 1.140.719

Nota: Nao foi possivel obter a informagdo sobre o PETI.
Fonte: Registros administrativos do MDS.

No entanto, ao final de 2004, cerca de um ano apos a criagdo do Bolsa
Familia como “guarda-chuva” dos “novos” programas de transferéncia de renda
federais, a unificacdo estava longe de se realizar. O Bolsa Familia tinha se
expandido muito, atingindo, segundo o MDS, 5 milhdes de familias, seja por
incorporagdio de beneficidrios de programas preexistentes, seja pela inclusdo de
novas familias. No entanto, o Bolsa Escola e o Auxilio Gas, que se superpunham
de forma importante, eram os programas com clientelas ainda muito amplas, 1,3
milhdo e 3,4 milhdes, respectivamente. Do ponto de vista do dispéndio, os
“novos” programas de transferéncia ainda representavam um dispéndio de cerca
de 10% inferior ao da LOAS devido a enorme diferenca nos valores dos
beneficios."”” A Tabela 1 apresenta o niimero de beneficios e o dispéndio com o seu
pagamento, segundo programas, em setembro de 2004, tendo por base os registros
administrativos do governo federal. Essas informag¢des compdem um quadro de
referéncia da institucionalidade e cobertura desses programas quando a PNAD
investigou, pela primeira vez, as caracteristicas da clientela dos programas de
transferéncia de renda através de um questionario suplementar com 16 quesitos.

O processo de unificagdo dos “novos™ programas sob o BF continua desde
entdo, tendo sido alcancada, no final de 2006, a meta de atendimento de 11
milhdes de domicilios. No final de 2008, a clientela atendida permanecia neste
mesmo nivel, mas o dispéndio vem aumentando em funcdo de ajustes dos
pardmetros de renda e do valor dos beneficios, assim como da alteracdo do
desenho do programa para incluir um beneficio especifico para os jovens de 16 e
17 anos. Ainda assim, o dispéndio anual com o programa em 2008,

(15) O beneficio da LOAS correspondia ao salario minimo (R$ 260) ¢ o do BF variava entre R$ 15 ¢
R$ 95.
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correspondendo a R$ 10,6 bilhdes, tem uma participagdo marginal — 0,37% — no
PIB daquele ano.

2 Evolucio do programa Bolsa Familia entre 2004 ¢ 2006

As PNADs de 2004 e de 2006 incluem ambas um questionario
suplementar que investiga, para todas as familias da amostra, o eventual
recebimento de transferéncias de renda assistenciais. Enquanto no questionario de
2004 investigava-se especificamente tanto o BF como os demais programas que o
precederam, como apresentado na Tabela 2, em 2006 apenas o BF e o PETI s#o
listados entre os “novos” programas. Considerando especificamente a frequéncia
de respostas positivas quanto a beneficios pagos pelo Bolsa Familia, a PNAD
revela que seu niimero quadruplica entre 2004 e 2006, passando de 2,0 milhdes a
cerca de 8,1 milhdes, respectivamente.l(’

Na verdade, ndo se trata de uma expansao real da cobertura do BF, ja que
os dados da PNAD 2004 relativos ao programa estavam obviamente subestimados:
como a implementagdo do BF era relativamente recente, uma parte significativa
dos domicilios investigados acabou por declarar estar recebendo beneficios dos
programas anteriores, quando, administrativamente, ja estavam recebendo do BF.
Por esta razdo, ndo s6 o numero de declaragoes relativas ao BF € menor na PNAD
do que nos registros do MDS, como se verificou, em geral, um descasamento das
informag¢@es oriundas das duas fontes (Tabela 2). No caso do BF, o numero obtido
da PNAD corresponde a cerca de 41% do numero de beneficios com pagamento
autorizado pelo MDS em setembro 2004, No entanto, o mais relevante é observar
que o numero total de beneficios pagos pelos novos programas ¢ semelhante
segundo as duas fontes, cerca de 11 milhdes (Rocha, 2008a).

Tabela 2
Numero de transferéncias recebidas € empenhadas
“Novos” Programas — 2004

Numero de Transferéncias (mil)
Programa .
Recebidas (PNAD) Empenhadas (MDS)
Bolsa Familia 2.089 5.036
PETI 367 929
Total Parcial 2.456 5.965
Bolsa Escola 3.803 3.381
Cartdo Alimentagdo 752 322
Auxilio Gas 3.491 1.305
Bolsa Alimentagao 536 251
Total “Novos” Programas 11.038 11.224

Fonte: MDS ¢ PNAD 2004.

(16) Evidéncias empiricas analisadas nesta se¢do encontram-se também em Rocha (2008b), que compara
as caracteristicas de operacionalizagdo dos novos programas, ¢ do Bolsa Familia em particular, aos do programa
preexistente de Beneficios de Prestagdo Continuada associado a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).
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Com o objetivo de examinar a evolucdo da cobertura dos novos programas
estritamente do ponto de vista do niamero de beneficios concedidos, apresenta-se a
seguir a contraposi¢do do niumero de beneficios conforme obtidos da PNAD e dos
registros administrativos do MDS para o més de setembro de 2006 (Tabela 3). Na
PNAD, foram investigados, entre os novos programas, apenas o BF e o PETI, ja
que se consideravam os outros “novos” programas devidamente integrados e
reconhecidos como sendo do BF."

A cobertura de 11 milhdes de domicilios pelo BF foi divulgada com
grande énfase pelo governo, ja que significava que o programa atingia sua meta
quanto ao tamanho da clientela atendida ao final de 2006. No entanto, na
comparagéo entre os dados da PNAD e do MDS, chama a aten¢éo a diferenca de
2,7 milhdes entre o nimero de beneficios pagos segundo cada uma das fontes, 8,1
milhges e 10,9 milhdes, respectivamente.

O namero normalmente divulgado pelo MDS refere-se as transferéncias
sob o enfoque financeiro do regime de competéncia,'® o que explica parte da
diferenga. Assim, embora o pagamento estivesse disponivel, apenas 9,4 milhdes
do total dos 10,9 milhSes de domicilios beneficiarios fizeram o saque efetivamente
no més de setembro, sendo, portanto, captados pela pergunta da PNAD (“Em
setembro de 2006, algum morador deste domicilio recebeu dinheiro do programa
social Bolsa Familia?”)."” A diferenca remanescente entre os numeros captados
pela PNAD e os dados em regime de caixa do MDS ¢ sensivelmente menor, mas
ainda acima de um milhdo de familias. Como a PNAD ¢ uma pesquisa amostral,
ocorre alguma imprecisdo na contagem,” mas a diferenca remanescente é muito
elevada para ser imputada apenas a razdes amostrais. Naturalmente, esta diferenca
tem necessariamente algum impacto sobre as analises realizadas com base na
PNAD, como as que serfio feitas a seguir.

(17) O PETI responde a uma logica propria, continuando, ainda em 2006, como um programa de
transferéncia de renda administrado em separado. As informagdes do MDS evidenciam de forma inequivoca a
participagdo marginal dos demais programas no numero de transferéncias realizadas naquele més — 139 mil ou
1,2% do total.

(18) Regime de competéncia refere-se as transferéncias que tiveram a despesa correspondente
efetivamente liberada no més de setembro, com o respectivo pagamento disponivel para saque junto a Caixa
Econdmica nos cinco tltimos dias de setembro e nos cinco primeiros dias de outubro. Apds a data do deposito, as
familias beneficidrias tém o prazo de trés meses para sacar o beneficio.

(19) Meus agradecimentos a Sergio Monteiro, do Ministério de Desenvolvimento Social, que teve o
trabalho de recompor as informagdes de pagamento efetivo (regime de caixa) para o més de setembro de 2006.

(20) Ha que considerar que a PNAD cobre necessariamente de forma deficiente grupos populacionais em
localizagdo temporaria, tais como acampamentos dos sem-terra, ¢ que os resultados da analise s@o tanto mais
afetados quanto mais intensamente estes grupos forem focados pelo programa de transferéncia de renda.
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Tabela 3
Transferéncias recebidas ¢ empenhadas
“Novos” Programas — 2006

Transferéncias (mil)
Programa .
Recebidas (PNAD) Empenhadas (MDS)
Bolsa Familia 8.126 10.961
PETI 267 682
Total Parcial 8.393 11.643
Bolsa Escola 8
Cartdo Alimentagio 24
Auxilio Gés 107
Total Geral 8.393 11.782

Nota: (...) indica programas que ndo foram objeto de investigagdo pela PNAD
Fonte: MDS e PNAD 2006.

Com base na PNAD e a guisa de conclusdo sobre a evolugdo da cobertura
dos “novos” programas, pode-se afirmar que nfo teria entdo ocorrido uma
ampliagfo significativa da cobertura do BF ou dos “novos™ programas em geral
entre 2004 ¢ 2006. No entanto, houve indubitavelmente grandes avangos em
termos de racionalizacdo do sistema de transferéncias. Enquanto em 2004 havia,
segundo a PNAD, uma significativa superposicio dos programas,”’ ja que 11
milhGes de beneficios dos “novos” programas eram pagos a 8,056 milhdes de
domicilios, o que significava uma média de 1,4 beneficio por domicilio (Rocha,
2008a), em 2006 esta superposicio estava significativamente reduzida.

Tabela 4
Superposi¢do do BF com Outros Programas de Transferéncia de Renda
Brasil, Regides Norte e Nordeste - 2006 (mil domicilios)

Situagdes Brasil Norte Nordeste
No. % No. % No. %
S6 Bolsa Familia 7.415 91.3 650,7 88.7 3.958 91,7
Bolsa Familia ¢ PETI 100 1,2 6,7 0.9 76 1.8
Bolsa Familia e LOAS 237 2,9 28.9 3.9 141 33
Bolsa Familia e Outros 341 4,2 41,8 5,7 131 3,0
Outras Combinag¢des 24 0,3 5,2 0,7 8 0,2
Total 8.126 100 733 100 4.314 100

Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).

(21) Parte das superposicdes verificadas em 2004 era legitima: quando, apds o recebimento do primeiro
beneficio, a renda domiciliar per capita (RDPC) permanecia abaixo do limite de renda estabelecido como limite
pelo programa, o domicilio se qualificava a receber uma segunda transferéncia (Rocha, 2008a). Apos a unificagdo
dos novos programas sob o Bolsa Familia, esta mecénica explica superposi¢des legitimas entre o BF ¢ o PETI,
assim como entre o BF e os beneficios da LOAS.
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Alguma superposi¢io de beneficios do BF com o de outros programas
subsistia em 2006, mas ndo chegava a 10%, embora sua frequéncia variasse muito
entre regides (Tabela 4). Dos domicilios que declararam receber transferéncia do
BF, apenas 1,2% eram também beneficiarios do PETL, que é um programa que
responde a uma légica diferente e que se mantinha, em 2006, fora da esfera do
MDS. No Nordeste, onde as condi¢cdes de pobreza e a importancia relativa da
agricultura de subsisténcia resultam em incidéncia mais elevada do trabalho
infantil penoso, a superposi¢do do BF e do PETI se apresentava mais relevante.
Individualmente, ¢ com os beneficios da LOAS que os do BF tém maior
superposicéo, especialmente na Regido Norte, onde esta superposicdo chega a
3,9%. Trata-se de sistemas de transferéncia distintos, com critérios, pardmetros e
cadastros diversos, que, no médio prazo, tenderfo a ser unificados.*

Cabe destacar que a grande maioria dos beneficiarios do BF, isto €, 91,3%,
recebem apenas esta transferéncia, o que representa uma mudanga importante em
relagdio ao que se observava a partir dos dados do suplemento da PNAD 2004,
quando apenas cerca da metade dos beneficiarios do BF recebia somente o BF
(Rocha, 2008a). Assim, no que concerne a evolugdo da cobertura, embora nio
tenha havido, stricto sensu, a expansdo da clientela como propalado, ocorreu a
essencial unificacdo dos diversos programas sob o Bolsa Familia. Neste sentido, a
utilizago  sistematica do Cadastro Unico para selecdo, controle e
acompanhamento do programa se constitui no avango mais importante, que se
reflete nos resultados da focalizagao.

No que concerne aos aspectos ligados a focalizacdo do BF, cabe lembrar
que a analise se baseia nos 8,1 milhdes de domicilios que declararam receber a
transferéncia do BF em 2006. Por hipdtese, os domicilios ndo declarantes, embora
beneficiarios, tém caracteristicas semelhantes as daqueles que se declararam
beneficiarios na PNAD. Isto deve ser considerado também quando se trata das
analises dos resultados das transferéncias imputadas sobre os indicadores de
pobreza e desigualdade, objeto da segéo 3.

Ao analisar a focalizagdo do BF, é importante destacar que, apesar dos
frequentes destaques jornalisticos a respeito de casos especificos de desvio na
concessdo do beneficio, foi consensual, desde a divulgacdo dos dados da PNAD
2004, que a focalizagdo dos novos programas nos mais pobres era relativamente
boa (Rocha, 2006; Soares et al., 2006). Este resultado nido deixa de ser
surpreendente, dadas a rapidez de implantagdo, a cobertura nacional altamente
capilarizada e a descentralizagdo no processo de selegdo de um contingente tdo
grande de beneficidrios, especialmente frente a reconhecida tradi¢do
clientelista/paternalista brasileira, que se faz mais evidente no que concerne a
aspectos vinculados a questio social.

(22) A respeito da necessidade de unificag@o dos programas assistenciais, ver Rocha (2008b).
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No entanto, mesmo no contexto geral de boa focalizacdo dos beneficios do
BF, a PNAD 2004 permitiu dimensionar um niimero relevante tanto de domicilios
beneficiados que na data da pesquisa tinham renda superior ao limite estabelecido
pelo programa assim como a situagfo oposta, isto ¢, de domicilios elegiveis, mas
ndo beneficidrios do BF.

No primeiro caso, tomando por base o nivel de renda mais elevado para
fins de elegibilidade, situado em R$ 100 em 2004, a PNAD permitiu captar que
33,8% dos que declararam receber a transferéncia do BF tinham RDPC superior a
R$ 130, valor impossivel de atingir apenas com a adigéo do valor do beneficio do
programa a renda familiar dentro dos limites previstos (Rocha, 2008a). Assim,
como o valor do beneficio minimo era de R$ 15 para familias com renda entre
R$ 50 e R$ 100 e apenas uma crianga, enquanto o maximo era de R$ 95 para
familias com RDPC igual ou inferior a R$ 50 e trés criangas ou mais, a RDPC
ap6s o recebimento do beneficio ndo podia ser, a rigor, superior a R$ 111,2 em
2004. O limite de renda estabelecido em R$130 para fins de analise contém,
portanto, uma folga para algum aumento de renda pelas familias participantes do
programa. Na verdade, é bem sabido que uma das caracteristicas da pobreza ¢ a
oscilagdo do nivel de renda ao longo do tempo. Neste sentido, é aceitavel a
variagdo da renda das familias beneficiarias em torno do limite estabelecido pelo
programa, ja que a PNAD nio capta a renda permanente, mas a renda percebida no
més de referéncia especifico.

Uma vez disponiveis as informacdes do suplemento da PNAD 2006,
examinou-se a evolucfo da focaliza¢do tendo como referéncia a PNAD 2004,
utilizando os mesmos cortes de RDPC apos o recebimento dos beneficios. Ha que
se levar em conta, no entanto, que em 2006 tinha havido aumento dos limites de
RDPC, para que as familias se qualificassem para o programa, de R$ 50 para R$
60 e de R$ 100 para R$ 120, o que altera a caracteristica do corte arbitrario da
renda estabelecido em R$ 130 para fins de analise. No que concerne ao valor dos
beneficios, apesar de ter havido inflagdo da ordem de 8% no periodo,” os valores
dos beneficios ndo sofreram modificac¢do antes de 2007.

A comparagio entre 2004 ¢ 2006 mostra que, como era de se esperar,
aumentou a participagdo no conjunto total de beneficiarios dos domicilios com
RDPC superior a R$ 130, que atingem, neste Gltimo ano, quase a metade da
clientela atendida pelo BF (Tabela 5). Este resultado se deve a diversos fatores.
Por um lado, reflete a inflagdo do periodo, além do aumento generalizado da renda
real entre 2004 e 2006, que, reconhecidamente, beneficiou de forma mais
acentuada a populagdo na base da distribuigdo de rendimentos. Por outro lado,
reflete a manutengéo do corte de R$ 130 frente ao aumento do limite de renda para

(23) Variacdo de setembro 2004 a setembro de 2006 (INPC/IBGE).
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fins de elegibilidade de R$ 100 para R$ 120 em meados de 2006. Em
contrapartida, reduziu-se a participagdo dos domicilios com renda inferior a
R$ 100, em especial na faixa entre R$ 50 e R$ 100 (de 34% para 24%). Estes
resultados néo sdo em si desfavoraveis, devendo ser analisados em conjunc¢éo com
a evolugcdo da mudanga da cobertura dos domicilios elegiveis “a descoberto”
situados na base da distribui¢do. Na verdade, na analise dos dados de 2004, havia
chamado a atencéio o contingente de quase 2,4 milhdes de domicilios com RDPC
acima de R$ 130 em contraponto ao fato de que havia ainda cerca de 2 milhdes
que se situavam na faixa abaixo de R$ 50 sem receber a transferéncia de renda do
BF.

Tabela 5
Domicilios beneficidrios por faixa de Renda Domiciliar per Capita (RDPC)
Brasil, 2004 ¢ 2006

Brasil
RDPC . 2004 . 2006 A A%
N°. (mil) Part. (%) N°. (mil) Part. (%)
0as50 1.367 17,2 1.012 12,6 -355 -26.,0
Mais de 50 a 100 2.698 34,0 1.958 24.4 -740 -27.4
Mais de 100 a 130 1.191 15,0 1.210 15,1 19 1,6
Mais de 130 2.677 33,7 3.857 48.0 1.179 44.0
Total 7.934 100 8.037 100 103 1,3

Nota: Exclusive domicilios com informag¢do de RDPC missing. Em 2004 inclui todos os domicilios
que recebem beneficios dos “novos” programas. Em 2006 refere-se aos domicilios que declararam

receber o BF.
Fonte: PNAD 2004 e 2006 (Tabulagdes especiais).

Tabela 6
Evolug¢do do nimero de domicilios elegiveis nao beneficiarios do Bolsa Familia
Brasil, 2004 e 2006

Domicilios (mil)

Situagdes Até RS 50/60% ]\:izdfogi 258120 Total
2004 £ 2006 A% | 2004 | 2006 | A% | 2004 | 2006 | A%
Nao recebe nenhum
beneficio 1.779 | 934  -47,5 2738 2.154 | -21.3  4.517 3.088 -31.6
Recebe s6 LOAS/BPC 7 5 -23.3 | 50 50 -0,2 57 55 -3.0
Recebe s6 PETI - 12 - - 35 - - - -
Outros *** 139 48 | -65.1 246 | 133 | 46,0 | 385 | 181 -529
Total 1.925 1.000 -48,1 3.034 | 2.371 | -21.8 | 4959 | 3.371 -32,0

*Domicilios com os seguintes limites de RDPC: R$ 0 a 50,00 em 2004; R$ 0 a 60,00 em 2006.

** Domicilios com pelo menos uma crianca de 0 a 15 anos e os seguintes limites de RDPC: superior
aR$ 50 ¢ até R$ 100 em 2004; superior a R$ 60 ¢ até R$ 120 em 2006.

*** Recebe beneficio de outros programas ou de combinagdes de programas.

Fonte: PNAD 2006.
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Uma vez disponiveis os dados do Suplemento de 2006, examinou-se entéo
o segundo aspecto relevante do ponto de vista da focalizagdo: a cobertura dos
domicilios que, embora elegiveis, ndo recebiam o BF. Os dados da Tabela 6
mostram que houve um declinio significativo do nimero deles em relagdo a 2004
— menos 32%. Ainda assim, 3,4 milhdes domicilios elegiveis ndo recebiam o BF
em 2006, sendo que um milh&o destes se situava na faixa de renda mais baixa, isto
¢, com RDPC abaixo de R$ 60 per capita. Cabe destacar que a queda do niimero
de elegiveis ndo beneficiarios se deu de forma mais acentuada na faixa de renda
mais baixa, o que se explica ndo sé por eventuais melhorias de focalizagdo do
programa, mas por aumentos da renda que ocorreram independentemente do BF.
De qualquer maneira, é um fato a celebrar a redugdo — absoluta e relativa — da
clientela desassistida pelo BF entre os mais pobres no periodo de 2004 a 2006.

As evidéncias apresentadas nesta secdo sobre a evolugdo do numero de
domicilios atendidos, em conjunto com aquelas sobre a focalizagdo do BF, levam
a algumas conclusdes.

Primeiro, é possivel afirmar que a redugdo do nimero de domicilios
elegiveis, mas ndo beneficiarios do BF, em pouco mais de 2 milhdes de domicilios
entre 2004 e 2006 ndo se deveu preponderantemente a expansdo do programa, que
incorporou pouco mais de 337 mil domicilios,” mas principalmente ao aumento
generalizado da renda na base da distribuicdo. Segundo, que, se ndo houve
expansdo relevante, foi de importancia crucial o processo de unificagdo dos
“novos” programas sob o BF, eliminando a superposi¢do desordenada de
beneficios que prevalecia anteriormente. Terceiro, a redu¢do do numero de
domicilios elegiveis ndo beneficiarios ndo pode ser associada a uma melhoria na
focalizagdo, j4 que houve uma expansdo da ordem de 1,4 milhdo do nimero de
domicilios beneficiarios com RDPC superior a R$ 130, enquanto se reduzia em
730 mil o nimero absoluto dos domicilios com rendimento nas duas faixas de
RDPC abaixo de R$ 100. O aumento dos domicilios atendidos com renda superior
a R$ 130 corresponde, portanto, a mais de trés vezes e meia os 337 mil domicilios
incorporados ao programa entre 2004 e 2006. Quarto, a melhoria da renda que
ocorreu no periodo contribuiu para melhorar os indices de cobertura do programa,
principalmente nas faixas de renda mais baixa, mas ainda subsiste o desafio de
atender a cerca de um milho de domicilios elegiveis, mas ainda ndo beneficiarios
do programa, que declararam RDPC abaixo de R$ 60/més em setembro de 2006.

(24) No periodo em questdo, o0 MDS realizou inclusio e exclusdo de domicilios por meio de um processo
continuo de selegdo ¢ recadastramento, que ocorreu paralelamente a unificagdo dos novos programas sob o BF.
Deste modo, o aumento da cobertura em 337 mil domicilios corresponde ao aumento liquido do nimero de
domicilios atendidos entre 2004 e 2006.
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3 Impactos do Bolsa Familia sobre a pobreza — potencialidades e limites

E irrefutivel que a pobreza e a desigualdade vém diminuindo no Brasil de
forma sustentada desde 2004 — o que as informagdes da PNAD 2007 vém
confirmar® — e que as transferéncias de renda assistenciais, em geral, e o BF, em
particular, tém contribuido para esta evolugio favoravel. No entanto, na medida
em que o BF expande a sua cobertura e que o nimero de domicilios elegiveis a
descoberto diminui, reduz-se concomitantemente o potencial do programa de,
mantendo as regras em vigor em 2006, levar a redu¢des adicionais da pobreza e da
desigualdade.

O objetivo desta secdo ¢ ilustrar alguns aspectos relativos a possiveis
impactos do programa, utilizando imputagdes simuladas de beneficios do BF. Os
impactos sobre pobreza medidos nesta secdo referem-se a subpopulagdo pobre
delimitada a partir de linhas de pobreza baseadas nos valores minimos do consumo
observado entre populagdes de baixa renda e diferenciadas de modo a levar em
conta a diversidade de estruturas de consumo e de precos ao consumidor entre
regides e areas de residéncia do pais (ver os valores das linhas de pobreza relativas
a setembro de 2006 no Anexo 1). Para fins de analise de impacto do programa,
foram utilizadas 24 linhas de pobreza diferenciadas, enquanto o BF e outros
programas de transferéncia usam — alids, como ¢ adequado para a
operacionalizacio —, pardmetros de renda idénticos para a selegido de beneficiarios,
qualquer que seja o seu local de residéncia.

Como visto na segdo 2, em setembro de 2006 havia no pais cerca de 3,4
milhdes de domicilios que atendiam as condi¢gdes do programa quanto a RDPC e a
presenca de criangas, mas que nfo recebiam o BF. A Simulagdo A consiste em
verificar o efeito da imputagdo dos valores cabiveis — isto €, segundo as regras do
BF em vigor em setembro de 2006 — a cada um desses domicilios sobre os
indicadores habituais de pobreza (Foster, Greer; Thorbecke, 1984). Dadas as
caracteristicas conceituais dos indicadores considerados — nimero de pobres,
intensidade da pobreza e desigualdade entre os pobres — esses efeitos sdo,
naturalmente, tanto menores quanto mais restrita for a populagdo que permanece
indevidamente a descoberto, assim como quanto mais elevada e bem distribuida
for a sua renda. A respeito dos resultados por regifio e por estrato, apresentados na
Tabela 7, cabem algumas observagdes basicas.

(25) Segundo a PNAD, o coeficiente de Gini relativo a Renda Domiciliar caiu de 0,535 em 2004 para
0,521 em 2007 (domicilios particulares permanentes com rendimento). Também a proporgdo de pobres no Brasil
vem caindo de forma sustentada desde o pico de 35,6% atingido em 2003, situando-se em 25,1 % em setembro de
2007 (Rocha, 2008a).
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Tabela 7
Efeito potencial de redugdo dos indicadores de pobreza como resultado da imputagio
de transferéncias do BF aos domicilios elegiveis ndo beneficiarios, na data de referéncia
Brasil, Regides e Estratos de Residéncia

Ano e Area N° de Pobres Proporgédo de Pobres Razdo do Hiato Hiato Quadratico
Original | Simulado  Diferenga Original Simulado | A% Original | Simulado A%  Original Simulado A%
2006
Norte 4.012.650 3.876.769 135.881 0,2697 0,2606  -3,39 0,3597 0,3300  -8,25 0,0510 0,0414  -18,80
Nordeste 20.202.521 20.071.745 130.776 0,3972 03946  -0,65 0,4156 0,3902  -6,10  0,0938 0,0826  -11,98
Sudeste 16.291.658 16.256.053 35.605 0,2120 02115 -0,22 0,3742 0,3580  -4,33  0,0436 0,0392  -10,19
Sul 2.788.407 2.661.416 126.991 0,1034 0,0987  -4.55 0,3470 0,3200  -7,78  0,0200 0,0158  -20,75

Centro-Oeste 3.636.774 3.611.075  25.699 0,2778 0,2758 -0,71 0.3673 0,3496 -4,82  0,0550 0.0482  -12,27

Rural 7.814.950 7.467.795 347.155 0,2708 0,2588 -4,44 0.,4135 0,3793 -8.28  0,0641 0.0524  -18,35
Urbano 22.023.641 21.915.844 107.797 0,2253 0,2242 -0,49 0.3719 0,3480 -6,44  0,0457 0.0396  -13,43
Metropolitano  17.093.419 17.093.419 0 0.3051 0,3051 0,00 0.3989 0,3854 -3,37  0,0683 0,0626 -8.28
Brasil 46.932.010 46.477.058 454.952 0,2569 0,2544 -0,97 0,3886 0,3668 -5,63  0,0555 0,0486  -12,38
2004

Brasil 57.424.596 56.929.320 495.276 0,3242 0,3214 -0,86 0,4119 0,3833 -6,94 0,0764 0,0653  -14,49

Fonte: PNAD 2004 ¢ PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).
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A cobertura total dos 3,4 milhdes domicilios elegiveis ndo beneficiarios
afeta muito pouco o niimero de pobres no Brasil, menos 1% ou 454 mil individuos
pobres a menos. Isto se deve, em parte, ao fato de que, qualquer que seja a
situacdo de renda e composicdo dos domicilios elegiveis ainda ndo cobertos, a
imputacio do beneficio do BF sé € passivel de tira-los da pobreza nas areas rurais
e nas areas urbanas da Regifio Sul. Nas demais areas urbanas e metropolitanas de
todas as regides, as regras do BF em conjungdo com os valores das linhas de
pobreza nfo permitem que, apos receber o beneficio, a renda domiciliar per capita
passe a ser superior ao valor da linha de pobreza.”® O impacto mais acentuado da
imputagdo do beneficio aos elegiveis ndo beneficiarios se da no Norte rural - de
663 mil para 527 mil pobres (-20,5%) — em parte devido ao valor da linha de
pobreza mais baixa. Na Regifio Nordeste o nimero absoluto de pobres se reduz
quase com a mesma intensidade que no Norte — 131 mil e 136 mil individuos
pobres a menos, respectivamente —, mas a queda relativa é de apenas 0,65% do
total de pobres na regifio antes da imputagdo. E provavel que a cobertura do
programa no Norte rural apresente dificuldades devido a ocupacdo de baixa
densidade numa area de grande extenséo territorial.

A redug@o do hiato de renda mede a melhoria da renda daqueles que
permanecem pobres depois da imputagio, portanto ndo leva em conta a melhoria
da renda dos que deixaram de ser pobres. O efeito é bem mais acentuado (-5,6%)
do que o que se verificou sobre o indicador de propor¢éo (-0,97%), mas, como é
de se esperar, esta longe de reduzir significativamente o hiato, apesar de o valor
imputado aos domicilios elegiveis — R$ 171,4 milhdes — corresponder a cerca de
29% do valor efetivamente transferido pelo BF em setembro de 2006.%

Ja o hiato quadratico mostra um declinio ainda mais acentuado (-12,38%),
pois, além de incorporar as reducdes da proporgdo ¢ do hiato de renda, ¢ afetado

(26) Examinemos alguns exemplos do mecanismo de impacto do beneficio do BF sobre o nimero de
pobres numa determinada area. Entre as areas nfo rurais, apenas na area urbana da Regido Sul o valor da linha de
pobreza ¢ baixo o suficiente - R$ 119,14/pessoa/més em setembro de 2006 - para que o BF tenha algum impacto
sobre 0 numero de pobres. Assim, com o limite de renda de R$ 120 em vigor desde 2006, todos os domicilios
pobres com criangas na area urbana da Regido Sul se qualificam para receber o beneficio. Neste caso, qualquer
beneficio, mesmo o mais baixo de R$ 15 para familias com uma crianga na faixa etaria até 15 anos, permite que
os domicilios ao nivel de renda proximo do limite de R$ 120 ultrapassem a linha de pobreza. Ja para as demais
areas urbanas ¢ metropolitanas, o recebimento do beneficio do BF ndo permite em nenhuma hipdtese que seja
ultrapassada a linha de pobreza. Vejamos o caso de Minas Gerais ¢ Espirito Santo, onde a linha de pobreza para
as areas urbanas ¢ de R$ 131,65, a segunda mais baixa do pais. Se o domicilio tiver a RDPC mais alta possivel
para ser atendido pelo programa (R$ 120,00) e for formado por um adulto e trés criangas, de modo a receber o
beneficio maximo para esta faixa de renda (3 x R$ 15=R$ 45), o beneficio elevaria a RDPC para R$ 131,25,
portanto ainda bem abaixo da linha de pobreza da regiio. No caso de domicilio com a mesma composi¢do na
faixa de renda abaixo de R$ 60, o resultado final seria ainda mais adverso (RDPC de R$ 60 antes da imputagfo
do beneficio ¢ R$ 83,7 depois).

(27) Segundo informagdes do MDS, o valor transferido efetivamente em setembro de 2006 (regime de
caixa) foi de R$ 587,5 milhdes.
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pela queda da desigualdade entre os pobres: a imputacdo do beneficio do BF a um
nimero relativamente elevado de domicilios muito pobres, isto ¢, com RDPC
abaixo de R$ 100, ao mesmo tempo em que as linhas de pobreza chegam ao nivel
de R$ 266,15 na regido metropolitana de Sdo Paulo, contribui para que a
imputacio reduza fortemente a desigualdade de renda entre os pobres. Este € o
indicador preferencial para examinar mudangas da pobreza quando medida do
ponto de vista da renda, mas, por ser de mais dificil entendimento, é geralmente
relegado em prol do niimero e da proporgéo de pobres.

Finalmente, cabe observar que, em comparacdo com o mesmo tipo de
simulacgfo realizada em 2004, os indicadores de pobreza melhoraram muito, mas
0s impactos potenciais das imputagdes sdo semelhantes devido ao fato que o BF
ndo avangou prioritariamente entre os mais pobres, como desejavel, permanecendo
ainda um contingente importante de elegiveis ndo beneficiarios (cf. Tabelas 3 e 4).

A Simulagdo B refere-se ao impacto sobre os indicadores de pobreza da
introdugdo de um novo beneficio aos jovens de 16 e 17 anos, criado em inicio de
2008 e incorporado ao BF a partir de mar¢co do mesmo ano. Trata-se do beneficio
de R$30 concedido aos domicilios que, atendendo aos critérios de renda do BF,
tivessem a presenca de jovens de 16 ¢ 17 anos frequentando a escola. A concessao
do beneficio, limitado a dois jovens por domicilio, além de aumentar o dispéndio
do programa, reforcando seus impactos sobre pobreza e desigualdade, tem a
funcdio de dar um incentivo a continuidade do processo de escolarizagdo na faixa
etaria onde o problema de abandono da escola ¢ mais critico.”®

Cabe lembrar que o novo beneficio altera o desenho do programa, ja que
cria um beneficio de valor diferenciado, no caso de valor mais alto, para uma
clientela anteriormente nfo diretamente assistida. Neste sentido, esta mudanga
introduzida no BF ¢ conceitualmente diversa do ajuste dos pardmetros de renda em
2006 ou da atualizacdo dos valores dos beneficios realizados em 2007 de forma a
recompor o poder de compra da transferéncia frente a inflagdo. Apesar da
alteracdo de desenho, o0 MDS optou por manter a mée como recipiente do valor da
transferéncia, ao invés de adotar a alternativa de pagar o novo beneficio
diretamente aos jovens. Embora a alternativa permitisse, sem duvida, personalizar
o incentivo escolar de forma mais direta, implicaria em complicacdes de ordem
logistica, com impactos adversos também sobre o custo de operagéo do programa.

A Simulacio B, realizada utilizando as informac¢des da PNAD de 2006,
refere-se ao periodo em que o beneficio aos jovens ainda nfo existia. Na
Simulagéo B, o novo beneficio ¢ atribuido apenas aos domicilios que declararam
ja receber o BF e que tinham jovens de 16 e 17 anos. Optou-se por ndo levar em
conta a situacdo do jovem quanto a frequéncia a escola, de modo a simular o efeito

(28) Sobre o abandono progressivo da escola a partir dos 12 anos e o baixo nivel de escolaridade dos
jovens brasileiros, ver Rocha (2007).
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potencial mais amplo do novo beneficio, assumindo que, em fun¢do da mudanca
do programa, muitos jovens voltariam a escola.

Tabela 8
Simulag¢des de impacto da imputagdo do beneficio aos jovens de 16 € 17 anos
Brasil, 2006

. Numero Propor¢ao . . -
%
Cenarios de Pobres de Pobres Hiato de Renda | Hiato Quadratico
Original 46.932.010 0,25693 0,38865 0,05553
Simulagdo A 46.477.058
. 0,25444 0,36677 0,04865
Diferenca -454.952
A% -0,97 -5.63 -12,38
Simulagdo B 46.777.330
. 0,25609 0,38510 0,05450
Diferenga -154.680
A% -0,33 -0.91 -1,84

* Diferenga ¢ Variagdo entre cada simulag@o ¢ a situagdo original.
Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).

A imputagdo do beneficio aos jovens na Simulagdo B permite uma
redugfio de 154 mil pobres, cerca de 33% da reducio obtida com a Simulagdo A,
que imputou o beneficio basico aos elegiveis ndo beneficiarios (Tabela 8). Ao
aumentar o valor global do beneficio recebido para aqueles domicilios que ja
recebem o BF, parcela significativa dos que tém RDPC superior a R$ 130,00
(48%), € possivel que um nimero relativamente importante deles ultrapasse a
linha de pobreza. No entanto, os efeitos do beneficio adicional aos jovens sdo
fracos sobre o hiato de renda (-0,91%), até porque o declinio do niimero de pobres
tem algum impacto adverso sobre o hiato. Ja a reducdo do hiato quadratico ¢
naturalmente baixa (-1,84%) porque o beneficio adicional aos jovens, ao replicar a
atual distribuicdo BF, ndo alcanca preponderantemente os mais pobres entre os
pobres, tendo, portanto, um efeito muito atenuado sobre a desigualdade de renda
entre eles. Fica claro, portanto, que mais importante do que ampliar o valor para a
clientela atendida é garantir a cobertura dos elegiveis ndo beneficiarios, dando
prioridade aqueles com RDPC mais baixa.

A comparag@o dos resultados das simulagdes A e B sobre os indicadores
de pobreza mostra, de forma inequivoca, que atender aos domicilios elegiveis ndo
beneficiarios é a op¢do mais adequada se o objetivo for o de reduzir pobreza,
qualquer que seja o indicador de pobreza utilizado.

e

No entanto, ¢ certamente fundamental verificar qual sdo as diferengas
entre as duas simulagdes em termos de custo/beneficio, considerando como custo
o dispéndio total realizado e como beneficio as redugdes obtidas nos indicadores
de pobreza. A Tabela 9 mostra que, em termos de redugdo do nimero de pobres, o
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custo unitario da Simulagdo A é muito mais adverso do que o da Simulacdo B.
Como se viu, isto ¢ compreensivel, ja que o pequeno valor unitario do BF no
permite praticamente reduzir o nimero de pobres nas areas urbanas e
metropolitanas, além do fato de que o pagamento do beneficio aos domicilios na
base da distribuicdo também ¢ incapaz de tira-los da pobreza.

Tabela 9
Custo simulado da redugdo do niimero de pobres
(RS por individuo pobre a menos)

. Custo Total Redugdo do nt .
Simulagdes F}ig mi(i)a ¢ uzzc;ozrtzmero Custo Unitario (RS)
Simulagdo A 171.359 454.952 376,65
Simulagdo B 30.706 154.680 198,51

Fonte: PNAD 2006 (Tabulacdes especiais).

Os indicadores de razdo do hiato e de hiato quadratico revelam um quadro
bem diferente (Tabela 10). A Simulagdo A aparece como mais a vantajosa quanto
ao custo para reduzir os indicadores, embora os diferenciais entre as duas
simulagdes se estreitem muito em relagdo ao verificado quanto a redugdo do
namero de pobres. Como o custo total associado a Simulagdo A ¢é alto, pode-se
argumentar a seu favor que fazer chegar o programa aos elegiveis na base da
distribuicdo de rendimentos pode néo ser facil e imediato, o que necessariamente
dilui no tempo o impacto em termos de dispéndio total, que se mostrou 5,5 vezes
mais elevado do que o da Simulagdo B. Ja o beneficio aos jovens da Simulagio B
tem impacto imediato. O MDS previa para margo de 2008, primeiro més de
concessdo do novo beneficio, um dispéndio adicional de R$ 34,7 milh&es.

E importante salientar que as mudancas na forma de operar o BF,
apresentadas nas simulacdes A e B, ndo sdo alternativas. A criacdo do beneficio
aos jovens gera o direito a ele também para os domicilios elegiveis nfo
beneficiarios. Neste caso, impactos e custos sdo maiores, pois implicam adicionar
aos resultados da Simulagdo A os custos e beneficios de atender também os jovens
dos domicilios elegiveis e ndo beneficiarios com a nova transferéncia.

Tabela 10
Custo simulado da redug¢do dos indicadores de hiato da renda
Hiato de Renda Hiato Quadratico
. i Custo Total Redugio Custo por ponto Redugio Custo por ponto
Simulagdes . percentual percentual
(R$ mil) total . total .
%) reduzido %) reduzido
(R$ mil) (R$ mil)
Simulagdo A 171.359 5.63 30.448 12,38 13.839
Simulagdo B 30.706 0,91 33.682 1,84 16.699

Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).
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Foi feita entdo uma nova simulagéo — a Simulagdo C —, com o objetivo de
mostrar os impactos da concessdo tanto do beneficio basico como do beneficio aos
jovens para os domicilios elegiveis e ndo beneficiarios em setembro de 2006. No
Anexo 2, apresentam-se as tabelas comparativas dos resultados das trés
simulagdes. Naturalmente, na Simulagdo C acentuam-se os impactos sobre os
indicadores em comparacdo a Simulagdo A. Observa-se também que o custo
unitario de reduzir o nimero de pobres é menor do que na Simulagdo A — afinal,
estamos dando um incremento de renda aos domicilios que ja recebem o beneficio
basico. Mas, do ponto de vista dos indicadores de hiato, o beneficio adicional aos
jovens permanece menos eficiente para reduzir a pobreza do que garantir a
cobertura basica de todos os domicilios elegiveis.

Consideracdes finais

Em funcdo das suas caracteristicas de desenho e de operacdo, o programa
Bolsa Familia vem sendo acompanhado com atengdo por todos os que se
interessam em buscar solugdes para os problemas de desigualdade e pobreza, seja
no pais, seja no exterior. No entanto, uma boa parte da avaliacdo positiva do
programa advém de tragos especificos que ele incorpora, tornando-o adequado as
condic¢des de vida e caracteristicas do desenvolvimento socioecondmico brasileiro.

Um trago basico do desenho do BF ¢ o fato de ele partir do pressuposto de
que a transferéncia de renda ¢ um mecanismo legitimo de politica social no Brasil.
Isto porque o pais ja alcangcou um nivel de renda per capita tal que torna a
desigualdade o fator explicativo basico da persisténcia da pobreza. Neste sentido,
pequenas transferéncias bem focalizadas tém forte impacto sobre a desigualdade
de renda, apesar de representarem um dispéndio baixo em relacdo ao PIB do pais,
sendo, portanto, facilmente pagaveis. Implementar um programa assistencial de
transferéncia de renda implica também reconhecer que, numa economia urbana e
monetizada, dispor de renda monetaria ¢ condicdo de cidadania ¢ que cabe ao
beneficiario da transferéncia de cunho assistencial decidir quanto ao uso do
beneficio. Pobreza no Brasil no € mais, felizmente, uma questio de sobrevivéncia
fisica, que se encontra restrita a bolsdes espacialmente bem delimitados.

Outro trago caracteristico de desenho do BF, frequentemente destacado
pelos analistas académicos, s@o as chamadas “condicionalidades” do programa em
termos de frequéncia & escola e cuidados com a satde. Trata-se de um traco
essencial do programa do ponto de vista conceitual e estratégico, pois permitiria
que o BF n3o somente aliviasse a pobreza presente, mas operasse no sentido de
romper o circulo vicioso da pobreza mais adiante. No caso brasileiro, o
atendimento dessas condicionalidades ndo representou uma demanda adicional
desafiadora sobre as areas de saude e educagfio. Por exemplo, no inicio desta
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década, 96,5% das criangas entre 7 ¢ 14 anos ja frequentavam a escola e a
cobertura vacinal ja era reconhecidamente excelente. Isto significa que ja se havia
avancado bastante na provisdo de servigos sociais, mas que a elevagdo da renda
dos mais pobres via inser¢do adequada no mercado de trabalho esbarrava em
obstaculos ligados & modernidade e dualidade da economia brasileira que nfo
vinham sendo resolvidos. Entdo, no caso brasileiro, aumentar a renda dos pobres
via transferéncia assistencial era o caminho mais 6bvio e direto de melhorar sua
condic¢do de vida.

A boa avaliagdo que tem tido o programa também resulta de algumas de
suas caracteristicas de operacionaliza¢do. Primeiro, cabe destacar a continuidade
dos “novos” programas que, a partir da sua implantagfo inicial em nivel local, em
meados da década de noventa, foram crescendo e sendo ajustados paulatinamente
as necessidades e dificuldades encontradas. A colaboragéo entre governo federal e
municipal permanece, mas os mecanismos de controle e avaliagdo estdo sendo
permanentemente reforgados. O uso do cartdo magnético para saque do valor
transferido diretamente no terminal bancario, que so foi possivel em fungio da
capilaridade e modernidade do sistema bancario brasileiro, tornou automatico e
impessoal o pagamento do beneficio, portanto menos vulneravel ao seu uso
politico.

Finalmente, as caracteristicas de operacionalizacdo se vinculam
estreitamente as questdes de cobertura e focalizagdo que foram tratadas
especificamente neste texto. A escala atingida pelo programa, 11 milhdes de
beneficios pagos mensalmente segundo o MDS, dos quais pouco mais de 8
milhdes foram captados pela PNAD em setembro de 2006, sdo nimeros
impressionantes sob qualquer ponto de vista. A comparagdo das informagdes
captadas pela PNAD junto aos domicilios entre 2004 e 2006 permite algumas
conclusdes que decorrem da analise empreendida ao longo deste texto.

A primeira é que, do ponto de vista da informag#o captada pela PNAD, o
nimero de domicilios beneficiados pelos novos programas unificados sob o BF
ndo se ampliou significativamente entre 2004 e 2006. Houve um aumento liquido
relativamente modesto de 337 mil domicilios atendidos a mais. O que ocorreu de
fundamental no periodo em questdo foram iniciativas de racionalizacdo e
unificacfo do sistema, que vinha se expandindo de forma desordenada, com muita
superposicdo — 1,5 beneficios por domicilio em 2004 —, regras especificas
diferenciadas e praticamente nenhum controle. A unificacdo da gestdo e do
controle do BF esteve associada ao uso sistematico do Cadastro Unico e a sua
atualizag@o como atividade permanente do programa.
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A segunda conclusdo refere-se as evidéncias sobre a focalizagdo. No
intervalo de dois anos, aumentou o percentual de domicilios com RDPC acima do
limite arbitrario de R$ 130 apods o recebimento da transferéncia. Este percentual
chegou, em 2006, a 48% dos beneficiarios do BF, enquanto, concomitantemente,
reduziu-se tanto o nimero — de 1,3 milh&o para 1,0 milhfo, como a participagdo
percentual de 17,2% para 12,6% — dos domicilios atendidos com as rendas mais
baixas — inferiores a R$ 50/60* per capita. Esta evolugio se explica em parte pelo
crescimento da renda no periodo, particularmente na base da distribuigdo, assim
como pela alteragdo dos limites de valor para qualificagio como beneficiario no
programa. Certamente, estes mesmos fatores contribuiram para a redugéo
importante de 1,5 milhdo, entre 2004 ¢ 2006, do nimero de domicilios elegiveis,
mas ainda nfo atendidos pelo BF, ja que nem a expansido do programa nem
mudancas na focalizagdo podem explicar, por si s0, este resultado.

Como ainda permaneciam, em 2006, 3,4 milhdes de domicilios elegiveis a
descoberto, sendo 1 milhdo deles com renda domiciliar per capita inferior a R$ 60,
foram feitas simula¢des do impacto sobre a pobreza da imputagdo do beneficio do
BF a estes domicilios. Simulou-se também o efeito potencial do novo beneficio de
R$ 30 aos jovens de 16 e 17 anos, criado em 2008. Complementarmente, foi feita
uma simulagdo relativa ao efeito da atribuicdo do novo beneficio aos jovens para
os domicilios a descoberto apos a imputagéo do beneficio basico do BF.

Atender a todos os domicilios elegiveis, mas ainda a descoberto pelo BF,
permite obter maior redugdo dos indicadores de pobreza, embora a um custo total
bem mais elevado que aquele associado ao novo beneficio aos jovens nos
domicilios ja atendidos. No entanto, ao comparar o custo unitario sobre o
indicador de hiato quadratico, que reflete melhoria em todos os aspectos da
pobreza — nimero de pobres, nivel de renda e distribuicdo da renda — é inequivoca
a vantagem de atender prioritariamente aos elegiveis, ao invés de introduzir
beneficios adicionais que elevem a renda dos domicilios ja beneficiarios. Quanto
mais bem focalizados estiverem os beneficios na base da distribuicdo e quanto
maior o namero de domicilios atendidos na faixa de renda mais baixa, maior o
retorno obtido em termos de redugdo da pobreza para cada real adicional de
dispéndio com o programa.

Assim, em termos estritamente da transferéncia de renda, o desafio
principal do BF ¢ o de atender a totalidade da populagdo elegivel, objetivo que
vinha sendo enfrentado com sucesso na conjuntura econdmica favoravel que
tivemos no pais desde 2004, caracterizada por ocupagéo e rendimentos crescentes,

(29) O limite superior da faixa mais baixa para elegibilidade ao BF passou de R$ 50 em 2004 para R$ 60
em 2006.
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beneficiando particularmente pessoas e domicilios na base da distribuicdo de
rendimentos.’’ Em um ambiente econdmico menos favoravel, este desafio tende a
tornar-se mais dificil de enfrentar pelo aumento da clientela potencial combinado a
reconhecida dificuldade de os programas sociais chegarem aos mais pobres entre
0s pobres.
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Anexo 1
Valor das Linhas de Pobreza
(RS per capita/més em setembro de 2006)

Regides e Estratos Linha de Pobreza
Norte

Belém 155,04

Urbano 135,15

Rural 67,80
Nordeste

Fortaleza 150,79

Recife 222,75

Salvador 195,44

Urbano 133,82

Rural 80,72
Minas Gerais/Espirito Santo

Belo Horizonte 195,82

Urbano 131,65

Rural 77,94
Rio de Janeiro

Metrdpole 227,37

Urbano 141,47

Rural 103,27
Sao Paulo

Metrépole 266,15

Urbano 170,07

Rural 106,99
Sul

Curitiba 175,73

P.Alegre 141,57

Urbano 119,14

Rural 80,32
Centro-Oeste

Brasilia 265,42

Goiania 243,30

Urbano 185,25

Rural 106,39

Fonte: Rocha.
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Comparagdo de resultados das trés Simulagdes

Tabela 8A

Simulag¢des de impacto da imputagdo do beneficio aos jovens de 16 ¢ 17 anos

Brasil, 2006

- Numero Proporg¢ao . . .
*
Cenarios de Pobres de Pobres Hiato de Renda | Hiato Quadratico
Original 46.932.010 0,25693 0,38865 0,05553
Simulagdo A 46.477.058
Diferenca 154,950 0,25444 0,36677 0,04865
A%* -0,97 -5,63 -12,38
Simulagdo B 46.777.330
Diferenca -154.680 0,25609 0,38510 0,05450
A%* -0.33 -0.91 -1,84
Simulagdo C 46.366.006
Diferenga -566.004 0,25384 0,36493 0,04815
AY%* -1,21 -6,10 -13,27
* Diferenga ou variagdo entre cada simulacdo ¢ o cendrio original.
Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).
Tabela 9A
Custo simulado da redugdo do numero de pobres
(RS por individuo pobre a menos)

. Custo Total Redugdo do nu s
Simulagdes F}i; mﬁ)a ¢ uzzc;ozrtzmem Custo Unitario (RS)
Simulacdo A 171.359 454.952 376,65
Simulagdo B 30.706 154.680 198,51
Simulagdo C 192.927 566.004 340,86

Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).

Custo simulado da redug¢do dos indicadores de hiato da renda

. - Custo Total
Simulagdes

(RS mil)
Simulagdo A 171.359
Simulagdo B 30.706
Simulagdo C 192.927

Tabela 10A
Hiato de
Renda
Custo por ponto
Reducgdo percentual
total (%) reduzido
(R$ mil)

5,63 30.448

0,91 33.682

6,10 31.615

Fonte: PNAD 2006 (Tabulagdes especiais).

Reducdo
total (%)

12,38
1,84
13,27
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Hiato Quadratico

Custo por ponto
percentual
reduzido
(R$ mil)
13.839
16.699
14.534
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