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Apds rever brevemente algumas experiéncias inovadoras em politica social na América
Latina, 0 presente trabalho propde uma reforma dos instrumentos de politica social no
Brasil. A reforma baseia-se na criacdo de um beneficio social Unico, de natureza
focalizada e condicional, ao qual todo e qualquer cidaddo brasileiro vivendo em condic¢des
de pobreza teria direito, desde que ele ou outros membros de sua familia cumpram com
certas condigdes. Todas estas condi¢cBes sdo investimentos na salde ou educacdo da
propria familia, ou contribuicdes em trabalho comunitario.

A estas transferéncias monetarias, a proposta agrega uma série de intervengoes seletivas
pelo lado da oferta de educacdo e saude, com vistas a aumentar a qualidade destes
servigos nas areas de maior necessidade. Pretende-se assim criar uma politica publica
integrada para a erradicacéo da miséria, que combine investimentos de longo prazo em
capital humano ao alivio imediato das necessidades mais prementes de qualquer brasileiro
comprovadamente pobre, independente de onde viva ou do setor em que trabalhe.

! Trabalho produzido em convénio com o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacgo Gettilio Vargas
(IBRE-FGV). Contribuicdes importantes foram feitas por Daniel Santos e Phillippe G. Leite, a quem somos
muito gratos.



1. Introducao

O Brasil adentra o terceiro milénio com cerca de 29% de sua populagdo vivendo com u
renda domiciliar per capita abaixo da linha de pobreza (de R$ 74,48 mensais per capitar;ﬁ.l
Durante as Ultimas duas décadas, devido a persisténcia dos el evados niveis de desigualdade
e a estagnacdo do PIB per capita no periodo 1980-1993, registrou-se um progresso apenas
moderado na reducdo dos niveis de pobreza. A estabilizacdo pds-1994 e o0 crescimento
econdémico (do PIB) de 11,61% no periodo 1994-1999 implicaram uma certa reducdo da
pobreza nos ultimos seis anos (a porcentagem de pobres caiu de 36% em 1993 para 29%
em 1999). Ver Figura 1 abaixo. Ndo obstante, o Brasil ainda compara muito ma com
outros paises com niveis semel hantes de desenvol vimento.

Pobreza no Brasil z=R$74,48
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Diante deste panorama, ganha forca a visdo de que a politica publica teria um papel
importante a cumprir, tanto no alivio imediato a pobreza, através de transferéncias em bens
Ou em espécie, como no incentivo a acumulagdo de ativos que permitam aos cidaddos mais
pobres alcancar uma renda permanente mais alta no futuro. Pesguisas recentes indicam que
seriam necessérias taxas elevadas de crescimento sustentado para atingir niveis de reducéo
de pobreza comparaveis aquelas que adviriam de certas politicas redistributivas. Barros et.
al. (1997), por exemplo, estimam que politicas que gerassem uma queda de 0,10 no
coeficiente de Gini (mantendo constante a média da renda) causariam uma reducdo na

2 Esta linha de pobreza foi cal culada como uma linha de pobreza extrema, por Ferreiraet. al. (2000), de forma
a corresponder as necessidades cal 6ricas minimas recomendadas pela FAO, com base em padrdes de consumo
observados na Pesquisa de Padrdes de Vida (PPV) do IBGE, 1996. O valor foi traduzido para Reais de 1999
utilizando o IPC-A. A incidénciafoi calculada com base na PNAD de 1999, gjustada para compensar as
variacBes de custo de vida regionais, mas sem gjustes por imputacdo de aluguel.



propor¢cao de pobres similar a uma década de crescimento econdmico de 3% a0 ano
(mantendo inalterada a curva de Lorenz).

Além do qué, cresce entre os economistas a percepcdo de que o "trade-off" entre eficiéncia
e igualdade ndo é universal, havendo uma série de razbes para se concluir que a
desigualdade, em nivels muito elevados, pode inclusive prejudicar os processos de
crescimento econdémico e desenvolvimento social. Com mercados de crédito imperfeitos,
gue impossibilitam aos agentes restritos em crédito o acesso a certas oportunidades
lucrativas de investimento, varios modelos sugerem que elevados niveis de pobreza e
desigualdade podem reduzir a eficiéncia produtiva de um pais e, portanto, sua taxa de
crescimento. Cria-se um circulo vicioso que caracteriza um equilibrio inf%ior (com dlta
pobreza e baixo crescimento) num sistema dinémico de equilibrios maltiplos.

A reducdo do conjunto de oportunidades (e portanto do potencial produtivo) para agentes
com restricdo de crédito é apenas um dos mecanismos que ligam atos niveis de
desigualdade a baixas taxas de crescimento e processos de desenvolvimento insatisfatorios.
A desigualdade pode também reduzir a coesdo socia e o respeito as instituigdes, gerando
violéncia e, possivelmente, instabilidade politica. Estas, por sua vez, tendem a ser
associadas a taxas de crescimento menores (ver Barro e Saai-Martin, 1992, e Rodrik,
1997).

Ou sga um certo grau de redistribuicéo - de renda e de ativos - pode contribuir para uma
aceleracdo do processo de reducéo de pobreza ndo so diretamente mas também, muito
possivelmente, através da eliminagdo de certos entraves ao crescimento econdmico, gerados
por niveis excessivos de desigualdade. Como aproximadamente dois tercos do or¢camento
federal destinam-se a rubricas sob a denominagdo genérica de gasto social - que abarca
saude, educacéo, trabalho, previdéncia social e assisténcia social - 0 que equivale a cerca
de 20% do PIB, seria de se esperar que esta politica socia redistributiva ja estivesse em
pleno funcionamento, arrecadando impostos proporcionais ou progressivos e gastando com
investimentos e transferéncias apropriadas pel os mais pobres.

Deixando de lado aincidéncia tributaria, que escapa aos limites deste trabalho, a evidéncia
disponivel sugere que isto ndo é o que acontece na pratica. Em geral, o gasto publico social
brasileiro ndo é focalizado nas familias mais pobres. Ha excegdes, evidentemente; afinal,
trata-se de um conjunto complexo de programas e projetos, nas varias areas previamente
mencionadas. N&o é surpreendente, portanto, que estudos baseados na Pesquisa de Padroes
de Vida do IBGE, de 1996, indiguem uma grande variedade também no que se refere a
incidéncia dos varios programas. Assim, enquanto alguns programas de assisténcia social,
como as pensdes e aposentadorias previstas pela Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS); o programa de reforma agréaria; e a educacdo primaria tem relativamente bons
nivels de focalizagao™, a maior parte do gasto "socia" fica aquém dos 20% de gasto para 0s

% Ver, entre outros, Banerjee e Newman (1993) e Bénabou (2000). Aghion et. al. (1999) fazem uma boa
resenha da literatura.

4 Aqui definidos como programas em que pelo menos 30% do gasto total é apropriado pelo quinto inferior da
distribuicdo de renda domiciliar per capita. Ver Banco Mundial (2000b).



20% mais pobres. Isto equivale a dizer que a curva de concentracdo destes programas fica
abaixo da diagonal, pelo menos no primeiro quintil. Ou ainda que o gasto destes programas
- que incluem educacéo superior, aposentadorias e beneficios dos servidores publicos, e até
0s gastos consolidados do SUS - é pior distribuido do que a prépria renda. Ver, por
exemplo, Camargo e Ferreira (2000) e Banco Mundial (2000b).

N&o obstante, durante a década de 90, este quadro geral preocupante se contrapds a
algumas iniciativas de politica social muito inovadoras e promissoras, tais como 0S
Programas Bolsa-Escola; Poupanca Escola; Salde da Familia e Renda Minima, que
nasceram em ambitos municipais ou estaduais, em variadas partes do pais, com grande
sucesso aparente. Outros paises também geraram experimentos inovadores na area de
politica social, alguns dos quais inclusive sob influéncia do Programa Bolsa-Escola. E 0
caso do Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA), no México, e do
PRAF em Honduras. Na area de seguro-desemprego com trabalho ("workfare"), destaca-se
o Programa Trabajar, na Argentina. E ha uma série de fundos de investimentos sociais,
como o FONCODES peruano, cuja abordagem € também atamente focalizatéria.

O principal objetivo deste trabalho € propor uma reforma da politica social no Brasil, com

dois objetivos basicos:

1. Estabelecer, pelaprimeiravez nahistoria do pais, um seguro social universal, através da
criacd de um beneficio social unico (BSU), a que todos os brasileiros vivendo em
domicilios pobres tenham direito condicional.

2. Contribuir - através de um desenho adequado do sistema de incentivos deste beneficio,
bem como de diretrizes para o investimento na oferta de servigos publicos - para um
incremento nas taxas de acumulacéo de capital humano entre as familias mais pobres,
de forma a elevar a capacidade futura de geragcdo de renda por parte das mesmas.

Acreditamos que os instrumentos de politica propostos abaixo poderdo, se bem
administrados, contribuir de forma substancia para a reducéo da miséria e para a reducéo
da desigualdade, tanto de renda como de oportunidades, assim como para a intensidade e
sustentabilidade do processo de desenvolvimento socio-econdmico.

O trabalho divide-se em cinco capitulos, além desta introducdo. No préximo capitulo,
resumimos algumas caracteristicas do funcionamento de alguns dos novos programas
sociais supracitados, tanto no Brasil como no resto da Ameérica Latina. Munidos de uma
melhor compreensdo destas experiéncias, passamos ao terceiro capitulo, que delineia a
proposta do beneficio socia Unico. A quarta secdo versa sobre as politicas complementares
de investimento na oferta dos servigcos publicos ao uso dos quais se condiciona o
recebimento do beneficio em espécie. A quinta se¢cdo apresenta estimativas do impacto de
curto prazo da adocéo do programa aqui proposto, através de simulacfes de transferéncias
na PNAD. Esta secdo discute ainda estimativas preliminares do custo do programa, e
sugere possiveis fontes de financiamento. A sexta e Ultima segdo concluli.



2. Programas Sociais Inovadoresna América L atina

Pelo menos desde o inicio dos anos 70, propostas de complementacéo de renda para as
familias extremamente pobres via transferéncia monetéria direta tem sido sugeridas na
literatura econdémica como forma de aumento do nivel de bem estar social. Em meados dos
anos 90, um importante aperfeicoamento das propostas de renda minima passou a ser posto
em pratica, em carater experimental, em algumas regides brasileiras. A novidade era atrelar
0 beneficio assistencial dado as familias pobres a um incentivo para que essas familias
elevassem sua capacidade de acumular capital humano. Sendo as taxas de retorno desse
tipo de capital bastante elevadas em paises como o Brasil, tal novidade apresenta 0 mérito
de permitir que boa parte das familias possa, no médio prazo, obter renda suficiente para
superar a condicéo de pobreza sem a necessidade de intervencdo do Estado, explorando o
estoque acumulado de capital humano. Assim sendo, 0s recursos necessarios para esse tipo
de programa tenderiam a decrescer ao longo do tempo, com a vantagem de que a el evacgéo
do estoque de capital Eumano total da sociedade contribui para acelerar o processo de
crescimento econdmico™

A mensagem foi rapidamente percebida pel os formuladores de politica econémica e socidl,
e programas dessa natureza logo surgiram em diversos paises com nivel de
desenvolvimento semelhante ao brasileiro. O objetivo deste capitulo é descrever alguns
programas de incentivo ao investimento em capital humano — em especial em educagdo —
implementados no Brasil, México e Peru, comentando algumas avaliagdes realizadas por
outros autores.

2.1. O caso bradileiro

A implementacdo do Bolsa Escola (BE) no Brasil ocorreu no inicio de 1995 no Distrito
Federal e no municipio de Campinas (SP), este Ultimo sob 0 nome de Programa de Garantia
de Renda Familiar Minima (PGRFM). De |a para c3, trés estados ja adotaram o programa
(Amapa, Goiéas e Tocantins) e mais 52 municipios. Além disso, o BE conta ja h4 dois anos
com o apoio explicito do governo federa para implementacdo em municipios selecionados
entre os mais carentes do pais, resultando num total de 106 novos convénios firmados até o
final de 1999 As caracteristicas do programa variam de localidade para localidade, e
algumas delas encontram-se resumidas nas Tabelas 1 e 2.

® A proposta foi pela primeira vez apresentada no Brasil em JM.Camargo, “Os Miseréveis’, Folhade S&o
Paulo, 27/03/93. Para uma analise tedrica dos efeitos do programa sobre a acumulagdo de capital humano, ver
Almeida, H. e Camargo, J.M. “Human Capital Investment and Poverty”, Texto para Discussdo n. 319,
Departamento de Economia, PUC/Rio, 1994.

® A expans3o do programa Bolsa Escola durante o ano 2000 n&o parece ter sido documentada em outras
fontes. Uma averiguag8o mais cuidadosa desta evolugdo recente requereria recursos maiores do que os
disponiveis para este trabal ho.



Tabela 1: Dados Gerais dos Programas Compensatorios Municipais e Estaduais

Municipios Més de Numero de Numero de Tipo de Beneficio
Incicio do Familias Familias
Programa Selecionada Beneficiadas Renda Cestade Alimentos  Outro
s

1. Amapa Jan/96 1200 1200 X
2. Belém Jan/97 9320 4820 X
3. Belo Ago/97 27419 4500 X
Horizonte
4. Boa Vista Jun/99 423 423 X
5. Brasilia Mai/95 25680 23000 X
6. Goias Jan/96 110000 110000 X Gésde

Cozinha

7. Mundo Mai/98 300 300 X
Novo
8. Paracatu Mai/98 3040 880 X
9. Porto Abr/96 1621 1604 X
Alegre
10. Recife Set/97 1000 800 X
11. S&o Luis Mar/98 29615 29615 X X
12. Tocantins Ago/96 60 20 X

Tabela 2: Dados Gerais dos Programas Compensatorios do Estado de S&o Paulo

Municipios

1. Aparecida/SP

2. Areias/SP

3. CagapavalSP

4. Campinas/SP

5. Campos do Jorddo/SP
6. Caraguatatuba/SP

7. Catanduva/SP

8. Cruzeiro/SP

9. Ferraz de Vasconcelos/'SP

10.

11
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21
22.
2
24.
25.
26.
2
27.
28.
29.
30.
3L
32.
33.
34.
35.
36.
3
38.
39.
40.
41.
42.
43.

w

N

X

44
45.

Francal/SP

Guaratingueta/SP
Guariba/SP
Ilhabela/SP
Jaboticabal/SP
Jambeiro/SP
Jambeiro2/SP
Jambeiro3/SP
Jundiai/SP
Lagoinha/SP
Lavrinhas/SP
Lavrinhas2/SP
Limeira/SP

. Monteiro Lobato/SP

Natividade da Serra/SP
Osasco/SP
Ourinhos/SP

. Paraibuna/SP

Paraibuna2/SP
Pindamonhangaba/SP
Presidente Prudente/SP
Queluz/SP

Redenc&o da Serra/SP
Ribeiréo Preto/SP
Santa Branca/SP

Santo Andre/SP

Santo Antnio de
Santos/SP

. S8 Bento do Sapucai/SP

S&0 José dos Campos/SP
S&0 Sebastido/SP

S&0 Sebastian2/SP
Silveiras/'SP

Taubate/SP
Tremembé/SP

. Ubatuba/SP

Ubatuba2/SP

Nome do Programa

Programa Complementando a Renda

Programa Complementando a Renda

Programa Complementando a Renda
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
Programa Complementando a Renda

Programa Complementando a Renda

Programa Bolsa Escola

Programa Complementando a Renda

Programa de Renda Minima Familiar

Programa Bolsa-Educacéo

Programa de Renda Familiar Minima
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Programa de Renda Familiar Minima

Renda Minima

Programa Complementando a Renda
Fortalecendo a Familia

Produc&o Associada com Garantiade Renda
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Fortalecendo a Familia

Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Programa de Combate a Miseria e Garantia de
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
Programa Complementando a Renda
Fortalecendo a Familia

Programa Complementando a Renda
Programa de Garantia de Renda Minima
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima
Programa Complementando a Renda
Programa Familia Cidada

Programa Complementando a Renda
Programa Nossa Familia

Programa Complementando a Renda
Programa de Garantia de Renda Minima e de
Programa Complementando a Renda
Fortalecendo a Familia

Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Programa Complementando a Renda
Fortalecendo a Familia

Mésde Nimero Numero
Iniciodo de Familias

Programa Selecionadas Beneficiadas

mar/99 60 20
mar/99 38 20
jan/86 208 25

mar/95 9180 4530
431 89

jul/e3 120 15

jun/97 721 721
0 50

jul/97 310 109

jur/oe 330 180
mai/95 68 40
out/86 400 35

mar/99 42 45
abr/98 104 55

jan/oo 114 0

mai/97 135 44
mar/99 95 95
mai/96 534 243
mar/99 21 21
mar/99 14 14
mar/99 225 225
mar/98 578 528
Set/87 200 42

mar/99 43 43
Set/96 649 370

abr/98 692 133
jurez 455 29
jan/98 758 560
jan/97 118 43
set/97 3100 387

mar/85 400 18
mar/99 31 31
dez/95 2089 1300
mar/99 70 25
ago/98 466 422
dez/86 210 24
ago/98 301 117
jan/o2 300 150
nov/97 4537 450
mar/99 40 22
mar/99 60 43
0 24

jan/96 108 44
jan/o7 62 32
mar/99 24 21
mar/99 41 36

X X X X X X X X X X X X XX

X X X X X X X X X X

XX X X X X X X X X X X X X XX XX

Tipo de Beneficio

deFamilias Renda Cestade

Alimentos

Outro

Fortalecendo a Familia

Tickets Feira

Valetransporte

Material de construgéo

Fonte: Lavinas, L e Bittar, M., IPEA



Nesta secdo, oferecemos um breve tratamento dos seguintes aspectos: (a) focalizagéo:
Quem tem direito a participar?; (b) incentivo e objetivos. Direitos e deveres dos
participantes; (c) implementacdo e coberturas Como é selecionado o publico alvo? Tem
sido esse processo bem feito?; (d) custo: Quanto tem sido gasto com o programa?; e (€)
impacto: Quais os resultados obtidos?

2.1.1. Focalizagdo

Via de regra, os programas de Bolsa Escola implementados no Brasil apresentam trés
requisitos de elegibilidade dos beneficiarios. Primeiramente, tem-se que a renda familiar
per capita deve estar abaixo de um limite pré-definido, permitindo que as familias sgjam
classificadas como pobres. Basicamente esse critério canaliza a assisténcia
prioritariamente as familias mais necessitadas. Para evitar que as familias reportem renda
menor do que a de fato recebida, com vistas a serem incluidas no publico avo do programa,
ou a inclusdo de pessoas com renda permanente potencialmente muito distinta da renda
corrente (principalmente em atividades sazonais), algumas localidades instituiram formas
indiretas para captar o que seriam as verdadeiras condicles de vida dafamilia. A estratégia
nesse caso € coletar informagbes facilmente observaveis, de dificil falsificacdo e que
estejam fortemente correlacionadas com a renda, através de questiondrios, visitas de
assistentes sociais e/ou consultas a comunidade avo do programa. Essas informactes
recebem pontuagdo segundo sua importancia relativa na determinagdo das condigdes de
pobreza familiar e tornara-se aptas a participar do programas as familias que atingem um
limite minimo de pontos.

O segundo critério reza que as familias beneficiadas devem possuir a0 menos uma crianga

idade escolar, definida na maioria dos casos como o intervalo entre 7 e 14 anos ou 0-14
anos .

O terceiro quesito requgblque as familias tenham cumprido um periodo minimo de
residéncia no municipi Este critério foi introduzido para evitar que familias
potencial mente beneficiarias migrassem em diregdo a municipios ou estados que possuem o
programa, gerando custos adicionais para o governo local. Vale ressatar que esse critério
pode estar excluindo familias que precisam do beneficio do programa, e que um programa
que fosse federal n&o necessitaria dessa restrigao.

" Os valores mais comuns para a renda familiar per capita estabel ecidos nesse critério sd R$35,00; R$60,00
ou multiplos do salario minimo (%2 ou ¥4).

8 Incluimos no Apéndice |, atitulo deilustracéo, a tabela de pontuacéo utilizada nos programas pioneiros do
Distrito Federal e de Belém do Para. No Apéndice |, apresentamos a atual proposta governamental parao
novo questiondrio do Programa Bolsa Escola.

° Em geral, programas implementados no estado de S&o Paulo apresentam critério mais flexivel, permitindo o
acesso afamilias com criancas entre 0 e 14 anos. Nos demai s estados prevalece o intervalo de 7-14 anos.

19 Na grande maioria dos programas o tempo de moradia no municipio exigido para beneficidrios é de dois
anos (43 de 58). Outros 10 programas requerem 5 anos de moradia. Os demais incluem outros interval os que
variam entre 1 e 3 anos.



Além desses, um critério menos comum mas bastante adotado € a preferéncia por familias
monoparentais ou chefiadas por mulheres. A Tabela 3, abaixo, apresenta os critérios de
elegibilidade da maioria dos programas de Bolsa Escola no Brasil.

2.1.2. Incentivo e objetivos

S&0 quatro os principais objetivos declarados dos programas de Bolsa Escola (né&o
necessariamente em ordem de importancia): (i) melhora nos indicadores educacionais
dentre as familias beneficiadas (levando a uma melhora na capacidade de geracéo de renda
de seus membros e a consequente reducdo da pobreza no longo prazo); (ii) reducéo da
pobreza no curto prazo; (iii) reducdo da incidéncia de trabalho infantil entre os
beneficiados; e (iv) minimizagdo dos efeitos de choques (macro e microecondmicos)
adversos sobre 0 bem estar das familias.

Os programas de Bolsa Escola prevéem o pagamento de um beneficio monetélridEI as
familias selecionadas, que em geral é de %2 ou 1 sal&io minimo. O beneficio é pago
preferencialmente a mée de familia, como forma de incentivar uma relagdo mais iguaitaria
entre conjuges no interior da familia e de incentivar a mée a acompanhar de perto o
desenvolvimento escolar dos filhos. Cabe as secretarias municipais de educacdo definir o
local de recebimento. Beneficios adicionais estdo presentes em aguns casos, e incluem
vale-transporte ou alimentos, ou até mesmo material de construcéo e gas de cozinha.

Em contrapartida, todas as criancas destas familias devem estar regularmente matriculadas
no ensino publico e com indice de comparecimento as aulas ndo inferior a 90% (exceto sob
judtificativas aceitaveis). A vinculagéo do recebimento do beneficio ao sistema educacional
apresenta 0 conveniente de facilitar o monitoramento da aplicagdo dos recursos do
programa, uma vez que € possivel aproveitar a estrutura da escola na fiscalizacdo do
cumprimento das metas do mesmo. A Tabela 4 lista as principais contrapartidas
demandadas em vérias versdes (estaduais e municipais) do programa no Brasil e, em
separado, no estado de Séo Paulo.

" Em verdade, quatro dos programas denominados como Bolsa Escola prevéem beneficios somente em
mercadorias, mas foram incluidos por exigir contrapartida de freqiiéncia escolar.
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Tabela 3: Critérios de Selecao dos Programas Brasileir os

Municipios Presencade Requisitos Exigidos
Filhos ou Faixa Etériada Crianca Renda Familiar Per Capita
Dependentes 0Oal4anos 7aldanos Qutra AleR$3500 AteR$60,00 Qutra
1 X X X X
A .
2. Belém X 4aldans X Atelssm
3. Beo X X X Ate R6,00
Horizonte
4. Boa \ista X X X Atelssm
5. Brasilia X X X Atelssm
6. Goias X Oabawos X Atelsm
7. Mundo Novo X X X X
8. Paracatu X X X
9. Porto Alegre X Oal8as X Ate¥asm
10. Recife X X X X
11. Sfo Luis X 7al6ans X X
12. Tocantins X X X Ate2sm
Municipios Tempode TenpodeReddénda Qutro Sdo- Fanilias
Reddénda Critério Eoonomica Chdfiadas
2ancs S5ancs autro por
Mulhaes
1 X X X X
A ,
2. Belém X 3aws Morar &ea X X
Hecpdo
Rogama
3. Belo X X X X
Horizonte
4. Boa \ista X X 14aws X X
5. Brasilia X X X
6. Goias X X X X
7. Mundo Novo X 2a0sno X
nmuiceb
noesado
8. Paracatu X X X X
9. Porto Alegre X Stuegdoriso X X
10. Recife X X X
11. S3o Luis X 3aws Flhosm X X
exda

12. Tocantins
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Além disso, em grande parte dos programas implementados, a aprovacdo no curso de todas
as criancas da familia é uma preocupacdo central ou mesmo condi¢do necessaria para a
renovacdo da Bolsa no ano seguinte. Em parte das localidades onde foi implementado, o
BE foi seguido de um programa de incentivo a aprovacdo escolar, denominado Poupanca
Escola. Em linhas gerais, o poder local se propde a premiar as criangas que passam de ano
com um depdsito ma conta bancéria que pode ser retirada somente apds a conclusao
do ensino secundério™<.

Cabe notar que, viade regra, o valor do beneficio € Unico para afamilia, ndo variando com
0 numero de criangas em idade escolar, ou 0 nimero de membros da familia. Ta desenho
visa evitar a criacéo de incenti\ﬁg]s para que as familias pobres tenham mais filhos com o
intuito de obter maior beneficio.

Tabela 4: Contrapartidas Exigidas Por Parte das Criancas

Municipios
Exige Frequéncia Desempenho  Participagdo em QOutras
Contrapartida Escolar Escolar outros Programas
1. Amapa X X X
2.Belém X X Retirada criancas
3. Belo Horizonte X i x trabalho
4. BoaVista X
5 Brasiia X X Vacinacio atuaizada
6. Goiés X X das criancas
7.Mundo X X X Patrulha Mirim
8. Paracatu X X «
9. Porto X X X Uso saudavel do
10. Recife X X dinheiro
11. Sto Luis . X .
12. Tocantins

Fonte: Lavinas, L e Mariana, B.,

12 Em situagBes excepcionais é permitido o saque total ou parcial. O valor mais comum paratal depdsito é um
salério minimo por ano aprovado.

3 Ou pelo menos, este tem sido o caso. Notamos com interesse que o questiondrio (aparentemente ainda
preliminar) proposto pelo Ministério da Educacdo, através de sua pagina na Internet
(www.mec.gov.br/home/rendamin/operac.shtm), parece sugerir umarelagéo positiva entre 0 nimero de
criancas e o valor total do beneficio familiar.
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Contr gpartidas Exigidas par a Per manénda nos Programas do Esado de Sio Paulo

Municipics Contrapartidas Exigidas Por Partedas Criances

Exige Freguénda Desempenho Partidpagdo Cutras
Contrapartida Escolar Escolar em outros
Programas

1 AperediddSP X X X X
2 AreaadSP X

3. Capavad P

xX X
x
x

Aplicacéo recurso
paramdhoriada
4, Carpined P X qudidade devida
5. Carposdo Jordao/SP
6. Caraguatatuba/SP
7. Catanduwva P
8 QuzeirdP
9. Faraz de Vasoonod o9 P
10. Fancad P
11. Guarainguetal P
12 GuaibaP
13. llhebd P
14. Joaticabd /P
15. Jarbard/SP
16. Jarbaro2/sP
17. Jarbdro3/SP
18 Jndia/SP
19. Lagoinhe/SP
20. Larinhed SP
21 Lawinhas2/SP
22. LimgirdSP
23. Montero LobatdSP
24. Natividede daSaradSP
25, Osad/P
26. Qurinhod P
27. Parabund P
27. Paralbuna2/P
28, Aindamonhangabd SP
29. Pres dante Prudente/SP
30. Qdwz/sP
31 RedencZo daSard P
32 Rberdo PretdP
3. SantaBrancalSP
34. Snto Andre/SP
3. Santo Antdnio de Ainhd/SP
36. Sntos'SP
37. S50 Bento do Sgpucai/SP
38. S0 Jost dos Campod P
39. So Setiad/SP
40. S0 Sehadtian2/SP
41. SlvaradP
42 TabadP
43, Tramamd' P
24, Ubetubal P
45. Ubatula2/SP

Fonte Lavinas L eMaiang, B, IPEA

X X X X X

X X vadnecdo audizada

X X X X X X

X X X X X X X
x
x

X X X
X X X X

X X X X
x
x

x

X X X X X X X X X X X X XX X X XX XXXXXXXXXXXXXX XX
x

X X X X

x

X X X X X
x

X X X X X X X X




14

2.1.3. Implementacéo e cobertura

Além dos critérios de elegibilidade expostos anteriormente, cabe ao poder loca decidir a
partir de onde iniciar a implementacdo do programa, de modo a n&o onerar demais o
orcamento publico e a facilitar o monitoramento do cumprimento das regras e metas do
programa. Desse modo, em geral o primeiro passo € mapear a regido a ser beneficiada
(estado ou municipio) repartindo a area em regides menores e identificando as mais
carentes. Em seguida sdo enviados assistentes sociais que tem como incumbéncia levantar a
populacdo de potenciais beneficiérios, coletando informagdes sobre as condicbes de vida
das familias.

Quanto ao monitoramento, diversas estratégias séo adotadas, dependendo de cada caso. As
escolas sdo convocadas a fornecer diretamente dados sobre freqiiéncia escolar dos jovens
ou através das secretarias municipais de educacdo. Os professores sdo também convencidos
da importancia do cumprimento das regras e de gudar a fiscalizalas. Podem também ser
envolvidos no processo de monitoramento entidades socials - tais como a igreja, ONGs,
sindicatos, etc. - ou recrutados moradores para fornecer novas informagﬁﬁ sobre as
condigdes de vida e cumprimento das contrapartidas por parte dos beneficiados.

Algumas falhas ou pontos pol émicos no processo de selecéo tém sido apontadas por alguns
autores e merecem destaque. Inicialmente, em parte das localidades o calculo da renda
familiar per capita considera somente o nucleo familiar (pais e filhos), deixando de
contabilizar tios, avés, primos, etc. que moram sob 0 mesmo teto (isto €, nessas areas a
renda familiar per capita € a soma das renda de pais e filhos dividido pelo nimero de
membros deste nucleo). Na medida em que os demais parentes contribuam para 0 consumo
familiar com suas proprias rendas e por outro lado participem da reparticdo dos bens
adquiridos pela familia, o nivel de bem estar familiar pode estar sendo afetado e o publico
alvo do programa pode estar sendo modificado pela estreiteza desse critério. Lopes (2000)
estima que quase 40% das familias que pertenceriam ao publico alvo do Programa de
Garantia de Renda Familiar Minima de Campinas sd0 excluidos desse universo por esse
motivo. Sedlaceck (2000) salienta que o grande nimero de exigéncias de elegibilidade
exclui diversas familias em situacdo de pendria. O autor defende a simplificagdo e
relaxamento dos critérios, por consideré-los excessivamente restritivos. Em particular, a
exigéncia de periodos superiores a um ano de residéncia no municipio e a complexidade do
guestionario que embasa 0 score que substitui a renda como critério de insuficiéncia de bem
estar s80 apontados como Nocivos aos propositos do programa.

Um outro elemento muito discutido é ainclusdo (ou ndo) de familias com criangas entre O e
6 anos de idade no publico alvo do programa. Dentre as justificativas para a ndo inclusdo
estdo o fato de que o monitoramento destas familias € mais dificil pois o plangador néo
pode contar com o auxilio do sistema educacional nesta missdo, e a defesa de que essas
criangas precisariam fundamentalmente de outro tipo de investimento em capital humano,
relacionado com o acompanhamento do estado nutricional e de salde, e que seria proprio
de um programa especifico.

! Esta (iltima opcao pode encontrar resisténcia se for percebida como cooptacdo de "dedos-duros'.
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Mais polémico, no entanto € o teto de 14 anos para a inclusdo no programa. Em regides
afastadas, é plausivel pensar que os pais retardem o ingresso de seus filhos na escola
simplesmente por aguardar que os mesmos ndo dependam deles para levéalos. Nesse caso, a
crianca estaria sujeita a um menor periodo de assisténcia simplesmente porque a oferta
escolar € deficiente em sua regido de moradia. Estimativas para o México mostram que
algo como 5% das criangas ndo sdo matriculadas pela primeira vez na idade ideal. Este
percentual esta sujeito a particularidades regionais.

Um terceiro ponto contestado na implementacéo do BE é a ndo exigéncia de um limite
minimo de meses de frequéncia a escola por parte das criangas envolvidas no programa em
diversas localidades onde foi posto em prética. Dessa forma, é permitido aos pais que
participam de atividades econdmicas sazonais colocar as criangas na escola durante a baixa
temporada, recebendo os beneficios do programa, e tira-las quando o mercado de trabalho
aquece. Da mesma forma, ndo ha mecanismos ou condi¢des formais de inibicdo do trabalho
infantil no desenho béasico do programa™, ainda que este sgja um dos objetivos explicitados
na proposta. Em alguns casos, constatam-se iniciativas de ocupar o tempo dos jovens com
atividades extra-escol ares, mas esse procedimento ndo € regra.

Dados os critérios de selecdo existentes, as poucas estimativas disponiveis sobre o grau de
cobertura do programa indicam alta variancia entre as localidades. Sedlacek (2000)
encontra que somente 10% das familias de Belém e 6,4% das de Belo Horizonte com renda
familiar per capita inferior a0 estabelecido como pré-condicdo pelo programa foram
beneficiadas, mas que este nimero sobe para 42,2% no Distrito Federal. Lopes (2000)
estima que cerca de 47% das familias campineiras com renda de até R$35,00 (requisito de
renda para aceitacdo no programa) foram incluidas. Esta alta variacdo no grau de cobertura
indica a importancia da qualidade do desenho e da implementacdo do programa para sua
eficiéncia.

2.1.4. Custo

A Tabela 5 mostra que os gastos em todas as esferas de governo com programas do tipo
Bolsa Escola ainda séo bastante pequenos no Brasil. De acordo com o Banco Mundial, de
um total de R$ 26,46 bilhdes gastos com programas de protegdo social em 1997 no Brasil,
apenas cerca de R$10 milhdes (menos de meio porcento) foram destinados ao BE.

Diversos autores tém estimado o impacto de modificacOes e/ou expansdes nos programas
de Bolsa Escola sobre o erdrio. Simulando o impacto de um programa Unico gque fosse
aplicado as 10 maiores regides metropolitanas do pais, tendo um beneficio Unico de 1
salario minimo e tendo como critérios de elegibilidade a renda familiar per capita inferior a
% salario minimo, presenca de criancas entre 7 e 14 anos na familia e 5 anos ou mais de
residéncia no municipio, Rocha (1999) encontra um custo de 11,5% a 19,2% da receita
municipal total para as localidades do Norte e Nordeste, e de 0,2% a 3,6% da receita para as
cidades do Sudeste e Sul mais o Distrito Federal. A autora calcula ainda a presséo sobre as
contas publicas de uma possivel flexibilizagdo dos critérios de tempo de residéncia e
presenca de criancas em idade escolar na familia. Dispensando o critério de tempo de

1> Exceto em Belém (PA).
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residéncia, as despesas com o programa sofreriam um aumento médio de 2,7% da receita
municipa para 3,4%. Em compensacdo o total de familias beneficiadas aumentaria em
26,16% ou 79.000 familias.

Tabela 5: Tamanho dos programas de protecao social no Brasil (1996/97)

Gasto anual aproximado

em
Area e programa Critério de focalizag&o todas as esferas de
governo
(R$ bilhdes)

Pensdes

Aposentadoria rural pobres na atividade rural 5

idosos e invalidos renda familiar per capita < 0,25 SM 1.2
Servigos sociais

Idosos renda familiar per capita < 0,5 SM 0.02

Invalidos renda familiar per capita < 0,5 SM 0.05

Jardim da infancia renda familiar per capita < 0,5 SM 0.22

Outros (localizados) diversos 1.9
Nutricdo

Cestas basicas determinado pelo municipio 0.16

Merenda escolar indireto (via escolas publicas) 0.68

Nutricdo de gestantes indireto (via sistema de

e criangas de colo saude publico) 0.1
Programas de renda minima

Bolsa Escola insuficiéncia de renda 0.01

Erradicacao de

trabalho infantil (PETI) renda familiar per capita < 0,25 SM 0.06

Frentes de trabalho situacdes emergenciais 1.2
Mercado de trabalho

Treinamento (PLANFOR) determinado caso a caso 0.94

Seguro desemprego setor formal, sem renda significativa 3.02

Fundo de garantia (FGTS) nenhum 11.3

Abono salarial salario < 2 SM, setor formal 0.6
Total 26.46

Fonte: Banco Mundial (2000).
Notas: SM = Salario Minimo (R$ 120,00 em dezembro de 1997).
Inclui todos os saques do FGTS exceto para compra de casa propria (R$ 2,3 bilhdes).

Siqueira et a (2000) realizam varios exercicios de simulacdo, investigando os efeitos de
alteracOes nos critérios de ingresso no programa, bem como nos valores dos beneficios.
Num calculo de um programa nacional que pagasse um beneficio fixo de 1 salario minimo
(valores de 1998) a todas as familias com a0 menos uma crian¢a em idade escolar e com
todas as criangas nestas condic¢des freqlentando a escola, e sem restricQes por tempo de
residéncia, os autores encontram um custo aproximado de R$1,06 bilhdo™para o programa,
0 gque equivale a 1,41% do PIB ou 4,7% da arrecadacdo da uniéo.

16 Em valores de dezembro de 1998.
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Finalmente, vale ressaltar que a implementacéo de um programa de complementacéo de
renda envolve gastos operacionais que podem ser bastante significativos dependendo do
desenho do programa. Lopes (2000) estima que esta rubrica participou com cerca de 18%
do gasto total da prefeitura de Campinas com o Programa de Garantia de Renda Familiar
Minima.

2.1.5. Impacto

Ainda sd0 poucas as avaliagOes realizadas no Brasil dos impactos do BE sobre indicadores
educacionais, pobreza e incidéncia de trabalho infantil entre beneficiarios. Dentre estas,
destacam-se uma primeira avaliagdo do programa pioneiro de Paranoa (DF) por Rocha e
Saboia (1998), o estudo de Abramovay et. a. (1998), bem como a avaiagdo do Programa
de Garantia de Renda Familiar Minima de Campinas (SP) por Lopes (2000). Ainda que
muito informativos, todos estes esforcos de avaliagdo sofrem de um problema comum: em
nenhum caso parece ter havido uma preocupacdo com a criagdo de um grupo de controle
apropriado, seja ex-ante ou ex-post, através de técnicas de "matching”. A andlise de efeitos
do programa d&-se em geral através de simples comparagdes entre grupos de participantes e
ndo participantes, ou entre participantes e a populagdo total. Como os participantes sdo
selecionados de forma total e intencionalmente ndo aleatoria, sendo a frequéncia e o
desempenho escolar requisitos de acesso e manutencdo das familias no programa, ha um
Obvio problema de viés de selecéo.

N&o obstante, como muitas vezes a direcéo do viés pode ser presumida com certo grau de
seguranca, os exercicios contém informagdes Uteis. Em particular, no caso do programa de
Paranod, estudado por Rocha e Sabdia (1998), a taxa de repeténcia dos beneficiados € de
20%, a0 passo que entre os ndo-beneficiados é de 28%. Comparando as taxas de evasdo
escolar entre os beneficiarios do programa (calculados a partir do banco de dados do
programa de 1996) com as observadas no Censo Escolar, observa-se que dentre 0s egressos
do programa insignificantes 0,4% deixam a escola, contra 5,6% da populacdo total. Ao
mesmo tempo, as criangas heneficiadas apresentam desempenho em termos de rendimento
escolar aferido por exam semelhante ao dos ndo beneficiados, mesmo notando que o0s
Ultimos sdo originarios de familias menos desprovidas e que provavelmente tiveram
mel hores oportunidades educacionais.

Quanto ao aivio imediato da pobreza, tem-se que o indice FGT (1) ou (P1) entre os
beneficiados caiu de 0,41 para 0,04, quando se considera %2 sal@rio minimo como linha de
pobreza™ Isso significa que as familias beneficiadas praticamente sairam do estado de
pobreza. Para Campinas, fixando uma linha de pobreza de R$ 35,00, Lopes (2000)
encontrou que a reducdo da razéo do hiato médio de renda entre os beneficiados foi de
aproximadamente 50%.

7 Todos os anos o governo federal aplica provas que avaliam o aprendizado dos jovens que frequentam o
sistema educacional. Os testes sdo iguais para todos, independente do local ou da escola em que estdo ou
estiveram matriculados no Ultimo ano. Exemplos deste tipo de prova sdo o SAEB (ensino fundamental) e
ENEM (ensino médio).

'8 |_embrando que o beneficio era de um salério minimo ou R$ 130,00.
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2.2. A experiéncia mexicana: Progresa

Além das fronteiras brasileiras, a década de 90 também viu a aplicacdo de idéias
semelhantes, as vezes em escala muito mais ampla. Dentre as iniciativas de
complementacdo condicional de renda familiar com contrapartida em investimentos em
capital humano, 0 caso mexicano parece ser o de maior interesse para nés. Isto porque: (i) o
Meéxico é um pais de dimensdes geograficas e estagio de desenvolvimento semelhante ao
nosso, (ii) o Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (Progresa) apresenta uma
importante diferenciagdo em relacéo ao BE por conceber o investimento em capital humano
ndo somente como melhora no desempenho educaciona da crian¢a mas também como um
acompanhamento do seu desenvolvimento meédico-nutricional, (iii) o Progresa, em vigor
desde agosto de 1997, ja figura entre os principais programas sociaiS mexicanos,
partapando com 17,2% do total gasto com programas de combate a pobreza ou 1% do
PIB= e (iv) o Progresa intervém ndo somente no estimulo & demanda por servigos
educacionais e de salide, mas também na oferta dos mesmos.

O Progresa foi desenhado para atender familias que estggam em situagcéo de caréncia,
medida por uma cesta de caracteristicas observaveis que se mostram correl acionadas com o
status de pobrez. Como a bolsa é dada por cada crianca, uma mesma familia pode
acumular mais de uma bolsa e a auséncia de uma crianga na escola parece ndo impedir que
afamilia receba os beneficios referentes as demais criangas que estgjam indo a aula.

As familias beneficiadas recebem 70 pesos mensais por crianga na escola primaria e 255
pesos por crianca pa secundari , mas o recebimento total deste tipo de beneficio ndo pode
exceder 525 pesos™. Além disso cada crianca na escola priméria recebe gjuda de custo para
comprar material escolar de 45 pesos anuais, enquanto esse beneficio € de 170 pesos para
cada crianca no secundario. Ha ainda uma gjuda para a compra de alimentos de 105 pesos
mensais que independe do nuimero de criangas na escola. As familias mais abonadas
conseguem obter recursos de mais de 650 pesos mensais, que € um valor semelhante ao do
sal&rio minimo.

Além dos beneficios em dinheiro, estéo previstos também um auxilio médico-nutricional
em mercadorias, composto por um complemento em nutrientes e uma cesta de remédios
para mulheres grévidas e crian¢as com menos de dois anos.

Dentre s deveres das familias beneficiadas esta, além da frequéncia escolar por parte das
criangas=, o comparecimento regular ao 0 médico para averiguacdo do estado de salde
das criancas e medicéo de altura e p . Os responsaveis também se comprometem a

19 Cifras que equivaliam a 7.714,6 milhdes de pesos mexicanos, ou R$1,51 bilhdo, em valores de 1999.

% E utilizado um modelo econométrico de andlide discriminante, onde cada caracteristica observéavel possui
um peso especifico para prever o status de pobreza da familia. Ver Gomez de Ledn (1998).

2! No secundério a bolsa para meninas é ligeiramente maior do que para meninos, numa tentativa de reduzir a
desigualdade educacional por sexo.

?> Dados de 1999.

% Fato interessante é que a matricula em telecursos (educacgo a distancia) é aceita para 0 cumprimento deste
requisito.

* No caso de criancas subnutridas a exigéncia é de consultas mensais.
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assigtir a palestras sobre habitos de salde, nutricdo e higiene. Em principio parece néo
haver exigéncias especificas de desempenho escolar. As familias beneficiadas ndo podem
estar sendo assistidas por nenhum outro programa de combate a pobreza.

A implementacéo do programa segue 0s seguintes passos: (i) focalizacgo geogréfica: sdo
inicialmente escolhidas as areas mais pobres do pais com base em dados censitarios; (ii)
focalizacdo por instrumentos: € aplicado o processo de imputacdo do status de pobreza as
familias inscritas no programa, com base em caracteristicas observaveis das mesmas; (iii)
os eleitos sdo submetidos a uma checagem junto a comunidade, para evitar distor¢Oes tais
como a auséncia da familia no domicilio no instante da entrevista, mentiras que surjam no
momento em que o questionario citado na etapa anterior € aplicado, etc.; (iv) sdo avaliados
0s custos da presenca de erros dos tipos | e I, para que sO entdo sgja fixado o nivel do
status de pobreza que seré aceito para a elegibilidade das familias. Na implementacéo do
programa também esta previsto que o beneficio sgja dado preferenciamente as maes.
Membros da comunidade séo selecionados ou eleitos para monitorar o programa, esclarecer
duvidas, explicar deveres dos beneficidrios, recolher sugestdes e ajudar a identificar
potenciais beneficiarios.

Apesar de orientado predominantemente pelo lado da demanda, o Progresa também tenta
intervir no lado da oferta de servicos educacionais e de salde. Nesse sentido, estdo
previstos programas de capacitacéo de professores e melhoria dos equipamentos da escola,
bem como aumento na cobertura e qualidade dos servicos de salde através de
investimentos em equipamentos e pessoal .

Uma avaliagdo rigorosa dos impactos do Progresa, conduzida sob a responsabilidade do
International Food Policy Research Institute (IFPRI), esta prestes a ser divulgada. Mesmo
antes de sua divulgacdo, algumas criticas vém sendo feitas ao Progresa. A primeira delas €
0 possivel incentivo que pode surgir ao aumento das taxas de fecundidade uma vez que o
valor do beneficio € proporcional a0 nimero de criangas na escola. Em segundo lugar, a
guantidade de deveres a serem obedecidos pelos participantes gera custos que podem
desincentivar o ingresso no programa. Além disso, em areas remotas as familias podem néo
ter acesso a salde e educagdo e ficar de fora do programa por ndo poderem cumprir 0s
requisitos. Em terceiro lugar, alguns autores sugerem que o valor do beneficio € demasiado
alto, e que o mesmo tipo de incentivo (e resultado) poderia ser obtido com beneficios
menos generosos™. Outra critica presente é a de que observa-se que no México, assim
como no Brasil, o programa é vulneravel a deficiéncias no lado da oferta de servicos, uma
vez que as regifes com maior niumero de beneficiérios sdo justamente as que possuem pior
infra-estrutura escolar e de salide.

2.3. Investimentos do lado da oferta

Programas como o BE geram Obvio incentivo a0 aumento da demanda por servicos
educacionais (e de salide, dependendo do desenho), e correm o risco de ndo atingir seus
objetivos caso ndo hgja ssimultaneo aumento da oferta - tanto de termos de quantidade
quanto de qualidade - destes servigos. Inspirado no Fundo Socia de Emergéncia

% \/er Banco Mundial (1999).
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implementado na Bolivia em 1986, o Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo
Social (FONCODES) peruano € um caso ilustrativo de um tipo de iniciativa voltado
especificamente para o lado da oferta. Criado em 1992, o FONCODES tem como objetivos
explicitos (i) gerar empregos e transferir renda, (ii) criar uma rede de protegdo socia as
regides mais pobres, (iii) promover a construcéo de projetos de infra-estrutura em peguena
escala em areas negligenciadas, e (iv) envolver a comunidade na escolha, execucdo e
manutencdo dos projetos.

A parte educaciona do FONCODES consiste basicamente em proj etolszéje construcdo e
reparo de salas de aula. Os projetos sdo encaminhados pelos distritos™ e selecionados
segundq_um indice sintético que hierarquiza os diferentes distritos segundo o grau de
pobreza*-e permite priorizar 0s projetos dos distritos mais pobres. Q.FONCODES funciona
como intermediario entre os distritos e érgaos de financiamento™, e levantou US$ 466
milhes em 32 mil projetos comunitérios entre os anos de 1992 e 1998.

Avaliacdo conduzida por Paxson e Schady (1999) mostra que os critérios de focalizagdo
tem atingido satisfatoriamente os distritos mais pobres, mas faham em atingir os
domicilios mais pobres. O grau de focalizagdo tem, entretanto, melhorado ao longo do
tempo. Quanto ao impacto sobre indicadores educacionais, verificou-se que a taxa de
fregliéncia escolar melhorou sensivelmente, mas que o atraso escolar médio ndo foi afetado.
O tempo médio gasto no trajeto casa-escola, medida de disponibilidade de infra-estrutura
escolar, reduziu-se apenas margina mente.

3. O Beneficio Social Unico

Com base nas ligdes aprendidas através da observacdo das experiéncias resumidas acima,
tanto nacionais como estrangeiras, passamos agora a uma nova proposta de politica social
baseada em transferéncias focalizadas e condicionais, voltada para a reducéo da pobreza. A
idéia bésica da presente proposta é desenhar um beneficio monetério a ser transferido pelo
estado para familias vivendo em situacdo de pobreza, com dois objetivos: (a) o alivio
imediato das privagOes associadas ao estado de pobreza; e (b) uma contribui¢do para uma
trgjetoria familiar de acumulagdo de ativos (essencialmente humanos) que reduza a
probabilidade da familia permanecer em ou regressar a pobreza.

A proposta toma a familia pobre e suas necessidades como ponto de partida, e adequa a
estas necessidades um beneficio condiciona integrado, composto tanto por uma
transferéncia em espécie quanto por melhorias na qualidade dos servicos basicos a que a
familiatem acesso. O modelo do beneficio condicional baseia-se no Programa Bolsa Escola
(e em outras idéias de programas de renda minima), mas a proposta € de expandir
substancialmente sua cobertura; integrar a &rea da saude; refinar alguns incentivos através

% Distritos s40 uma divisdo regional que serve como unidade de andlise na focalizagdo do programa.

2" O indice é uma média ponderada de taxas de acesso a servicos de eletricidade, &gua, esgoto, moradia e
escola; além das taxas de subnutricdo e analfabetismo.

% Principal mente o governo federal peruano e o Banco Mundial.
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de uma diferenciacdo de niveis do beneficio; e integrar aos subsidios a demanda uma
atencdo especial a oferta dos servicos publicos de educacéo e salde.

Estes objetivos geram as seguintes questdes basi cas.

1. O que determina, conceitualmente, se uma familia é pobre?

2. Como identificar, na prética, as familias qualificadas a receber o beneficio?

3. Quais o valor e aduragdo do beneficio?

4. Quais as condic¢des as quais fica vinculado o direito de receber o beneficio?

5. Como serafeita, na prética, a administracéo e distribui¢do do beneficio?

6. Que politicas complementares, pelo lado da oferta dos servicos publicos a cujo uso o
beneficio é vinculado, devem ser adotadas para garantir a qualidade e eficacia dos mesmos?
7. Qual o impacto esperado do beneficio, tal como sugerido?

8. Qual o custo orcamentario esperado do beneficio, e como poderia ser €le financiado?

As trés Ultimas questdes acima sdo abordadas nas segbes 4 e 5 deste documento. Nesta
secdo, discutimos as primeiras cinco questdes, na ordem em que foram enunciadas.

3.1. Identificacdo conceitual das familias pobres

Existe uma ampla literatura propondo variadas defini¢bes de pobreza e, recentemente, tem
sido reconhecido o fato de que o fendmeno da pobreza é de natureza multidimensional. O
bem-estar de qualquer pessoa - inclusive aquelas com pouca renda ou baixos niveis de
consumo privado - depende do acesso a uma série de bens publicos (estrito senso ou
locais), tais como a qualidade do meio-ambiente ao seu redor e a sua seguranca, bem como
de recursos privados de dificil quantificagdo como auto-estima, salde psicoldgica e
participacdo socio-politica. Ver Sen (2000) e Banco Mundial (2000c) para exemplos
distintos desta maior énfase na multidimensionalidade do bem-estar e, portanto, da pobreza.

N&o obstante, devido & complexidade da operacionalizacéo do conceito multidimensional, a
grande maioria dos esforcos empiricos de identificacdo dos pobres, em qualquer pais,
continua sendo feita com base e%lmedidas de consumo individua ou familiar ou, na sua
auséncia, em medidas de renda.=" Cabe notar, ademais, que a adocdo de uma linha de
pobreza "absoluta’ tradicional, equivaente ao produto do coeficiente de Engel de um grupo
(arbitrario) na cauda inferior da distribuicdo de renda e do valor de uma cesta bésica de
alimentos cujo consumo € representativo do mesmo grupo, escalonado de forma a gerar
uma quantia aceitavel de calorias, é razoavelmente préxima do conceito fﬁ pobreza
absoluta no espaco das capacidades, mas relativa no espaco de bens e servigos.™ Ver Sen
(1983).

# E importante incluir no agregado de renda ou consumo o maior nimero possivel de bens e servicos
efetivamente consumidos, tais como o valor do fluxo de servigos de moradia e outros bens duréveis, servicos
de educagdo e salde, etc. Ver Deaton (1997).

¥ | sto se deve ao fato de que tanto os hébitos de consumo alimentar quanto o coeficiente de Engel do quintil
inferior da populagdo, digamos, variam consideravel mente com a renda média da sociedade refletindo, de
certa forma, as capacidades a que esta davalor.
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Assim sendo, propomos a ado¢cdo de uma linha de pobreza classica baseada - a partir da
disponibilidade dos dados da nova Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) do IBGE, que
val a campo entre 2001 e 2002 - em dados de consumo familiar, de forma a gerar 2288
calorias por dia por pessoa, com base no padréo de consumo médio observ no quinto
inferior da distribuic¢&o de consumo total no Brasil, avaliado a precos regionais.* Propde-se
a adocdo inicial de um coeficiente de Engel de 1.0:° Até a distribuicdo de consumo
familiar per capita da POF tornar-se disponivel, em 2002, propde-se a adocéo interina da
linha de indigéncia calculada por Ferreiraet. a. (2000), com base em dados de consumo da
Pesquisa de Padrdes de Vida (PPV) de 1996. A linha é construida de acordo com a mesma
metodologia descrita acima, e tinha um valor de R$65,07 em reais de 1996. Este valor
deveria, em principio, ser inflacionado por um indice de precos ponderado pela cesta de
consumo relevante para 0os mais pobres. Sendo este exercicio dificultado pela aparente
inexisténcia de um indice satisfatorio, utilizamos o IPC-A do IBGE, segundo o qual alinha
deindigénciaz vaeriahoje R$ 74,48.

Uma vez determinada a linha de pobreza, a identificagdo das familias pobres se d& da
seguinte forma: sdo considerados pobres todos os individuos ou familias que vivam em
domicilios cujo consumo (ou renda) domiciliar per capita - deflacionado por um indice de
precos regionais que permita a compara@o de custos de vidareais entre diferentes areas do
pais - esteja abaixo da linha de pobreza.

3.2. Identificacdo das familias pobres na pratica

Entretanto, renda e consumo sdo variaveis de dificil apuracdo pratica O acompanhamento
dos niveis de consumo de uma familia requer questionarios relativamente longos e
sofisticados. A melhor prética estatistica internacional prevé inclusive questionarios para
consumo alimentar do tipo caderneta - os chamados "leave-and-collect questionnaires’ - a
ser preenchida por todos os membros da familia ao longo de um periodo (em geral de uma
semana). E ainda necessario estimar o valor do fluxo de servigos gerados para o domicilio
pelos seus bens duraveis, que em principio depende de suas datas e valores de aquisi¢ao, e
duracdo esperada. Deve-se apurar o valor do aluguel ou aluguel imputado. Para ser preciso,
seria ainda importante aferir os valores para a familia do acesso a quaisquer servicos
gratuitos utilizados, tais como educagéo ou salde publicas. Problemas semelhantes afetam
a afericdo da renda, principalmente para os individuos com muitos trabalhos e ocupacoes,
ou rendas provenientes de atividades por conta prépria, como € comum entre as familias

%! Este nivel cal6rico é amédia dos niveis minimos recomendados pela FAO para as diferentes idades,
profissdes e sexos, utilizando-se os pesos para a Regido Metropolitana de Sao Paulo. A fonte do calculo é
IBGE/IPEA (1998), tabela 1.

% Tal adoco é equivalente alimitar a linha de pobreza ao necessério para o conumo de alimentos, seguindo o
padrédo de consumo do grupo de referéncia, sem qualquer consideragdo para gastos ndo-alimentares. A
proposta é, portanto, muito pouco generosa, o que se deve tdo somente a uma preocupagdo com o grau de
focalizagdo: Ferreiraet. al. (2000) encontram uma taxa de indigéncia de 23% com base em método como o
descrito acima. Usando um coeficiente de Engel observado empiricamente, chega-se a uma proporcéo de
pobres de 45%. Estas propor¢des sdo inferiores aguel as reportadas na introducdo e na segéo 5 devido ao fato
de que arenda considerada por aqueles autores - mas ndo por estes - inclui valores de aluguel imputado.

¥ Desde que a linha de pobreza seja calculada em Reais da &rea usada como base para o indice de precos
regionais, esta pratica elimina a necessidade de calculo de linhas de pobrezaregionais. Ver Ferreiraet. al.
(2000) para uma proposta de indice de precos regionais.
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mais pobres. De fato, a visdo dominante entre 0s econo&l stas da area é que os dados de
consumo familiar so mais confiaveis do que os de renda.

Ainda estamos numa fase onde coletar ou estimar todas estas informagdes a nivel amostral
j& € um desafio consideravel. Esperar que isso possa ser feito para todos os candidatos a
receber um beneficio seria extremamente ambicioso, mesmo sem levar em conta a
existéncia de comportamento estratégico por parte dos individuos. Os incentivos Gbvios
para ocultar e/ou distorcer informagdes, introduzidos pelo desgjo de qualificar-se a receber
0 beneficio, tornam atarefa efetivamente impossivel.

E por esta razdo que, em programas pioneiros como o Bolsa-Escola ou o Progresa, a renda
era naverdade "estimada’ a partir de pontuagdo aferida em visita a moradia da familia, por
parte de funcionarios das prefeituraslgu do Distrito Federal), com base nos bens e ativos
aos quais a familia parecia ter acesso== O Apéndice 1 contém cdpia da tabela dos critérios
de pontuac&o das condicdes de vida das familias candidatas ao Bolsa Escola, nos programas
pioneiros de Brasilia e Belém. Como se vé, nem sempre aldgica do processo de focalizagdo
por instrumentos é transparente. Nao obstante, 0 desenvolvimento de um instrumento de
focalizagdo que segja, a0 mesmo tempo, bem correlacionado com a varidvel objetivo (bem-
estar familiar, medido através do nivel de consumo), de facil observacdo e dificil
falsificacéo, e relativamente simples, é de crucial importancia para o sucesso do programa.

O que propomos neste sentido € a identificagdo de todas as caracteristicas domiciliares que
sejam observadas por algum instrumento do arsenal estatistico do IBGE, tal como a PNAD.
Excluam-se, dentre estas, as varidveis que ndo podem ser usadas para fins de focalizacéo de
politica publica (tais como cor / raca) e aquelas que sdo indesgjaveis do ponto de vista de
incentivos. Chamando o conjunto das variaves restantes de X, propomos que estimem-se
uma série de modelos probit (na amostra da PNAD, por exemplo) com a probabilidade da
renda familiar ficar abaixo dalinha de pobreza como variavel dependente, e cujas variaveis
independentes sgjam a sigma-adlgebra™ de X, 0. Escolhase entdo o conjunto VI de
instrumentos de focalizacgo, que maximize o R gjustado do modelo probit:

MaxR?2:[Pr(y, <2)= X, B +u,]

VOX

Ou sga, escolha-se dentre todas as possivels varidveis em X, aquelas que - juntas -
maximizam 0 aguste da estimacdo do probit. Dentre as varidveis no conjunto de
possibilidades X, as variaveis em V maximizam a nossa capacidade de identificar o grupo
alvo de familias com renda abaixo da linha de pobreza, sem ser necessaria a apuragéo de
suas rendas. Note-se ainda que os coeficientes estimados 3 podem servir como bons guias
para o valor dos pesos que devem ser dados aos elementos de V no processo de ponderacéo
que gera o limite de "pontos’ p acimado qua o candidato € desqualificado como possivel
receptor do beneficio. Chamemos este total de pontos Tt

¥ \/er Chauduri e Ravallion (1994) e Deaton (1997).

% Este tipo de focalizagdo, com base em bens e servicos correlacionados com a variavel renda, mas de mais
facil observacdo, € conhecido na literaturainternacional como "proxy meanstesting”, ou focalizagéo por
instrumentos.

% O conjunto de todos 0s sub-conjuntos possiveis.
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Como exemplo, suponha que o modelo probit acima tem seu melhor guste quando as
variaveis independentes sdo: V = { coleta de esgoto; material do chdo do domicilio; possui
televisdo; possui automoével; escolaridade do chefe} . Neste caso, a ficha de informacdes na
visita a0 domicilio consistiria destes itens, e a pontuacéo aferida a cada um seria
determinada com base nos coeficientes das varidveis dummy incluidas no modelo acima,
para cada categoria. Assim, chdo de terra batida, pode valer zero pontos; chéo de cimento
aparente, cinco pontos, etc.. Pais analfabetos podem valer zero pontos, com educagdo
primaria, cinco pontos, secundéria, dez pontos; superior, 15 pontos. E assim por diante. A
familia ganha o direito de receber o beneficio se sua pontuacdo ndo superar um patamar
fixo 1t - digamos, 11 = 45 pontos. Obviamente, tanto a pontuagdo de cada item da ficha de
visita a0 domicilio quanto 1t devem ser calibrados de forma a aproximar, através das
variaves - instrumento ("proxies"), o corte de renda associado ao nivel z.

3.3.  Valor eduracéo do beneficio

Propde-se um beneficio b com uma escala de trés valores, todos eles multiplos da linha de
pobreza z. Sgja S o conjunto de todas as familias com algum membro em idade de
freqlientar a escola secundéria (de 15 a 19 anos). Seja P o conjunto de todas as familias com
algum membro em idade de freqUentar a escola primaria (de 7 a 14 anos). Sgja G o
conjunto de todas as familias com algum membro com idade entre O e 6 anos, ou com
alguma mulher grévida. Sgga A o conjunto de todas as familias com algum membro com
idade acima de 65 anos, mas sem nenhurEd*nembro recebendo aposentadoria ou penséo de
gualquer natureza. Seja C o complemento"deSTO PO G O A.

Sga Q; o conjunto de familias que satisfazem as condi¢bes de contrapartida para o
beneficio de tipo i, expostas ha se¢ao seguinte.

Regra 1:
Propomos@que bf =3z =R$223,44 sef0Sn Q
=25z = R%$186,20 sef0SefdPN Q
=2z =R$148.96 sef 0SOPefO{GOAOC} n Q3

Tal esguema garante a cobertura (condicional) universal do beneficio. Pela definicéo do
conjunto C, qualquer cidadéo brasileiro tem direito a receber um dos trés valores deste
beneficio, desde que cumpra com as condi¢bes de contrapartida, que serdo discutidas
abaixo, e que sdo explicitadas pelo conjunto Q;, ao qual a familia s6 pertence se cumprir
com elas.

3" Um conjunto é o complemento de outro quanto os dois tém interseccdo nula e a unido deles é o conjunto
universo. Neste caso, considere-se 0 universo o conjunto de cidaddos brasileiros residentes no Brasil. Cabe,
obviamente, a discussdo de se estender ou ndo o beneficio aimigrantes ndo naturalizados, mas nela ndo
entraremos aquii.

% Os valores dos fatores multiplicativos 2; 2,5 e 3 foram escol hidos com base em a gumaintuicéo, mas
poderiam ter sido escritos arbitrariamente como m, n e g, desde que m < n < g. Seus valores finais devem
refletir arealidade orcamentaria e a vontade politica da sociedade. V eja as simulagdes na préxima secdo.
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Note-se ainda que a estrutura permite que as pessoas sejam cobertas ao longo de todo o seu
ciclo de vida. Considere-se 0 exemplo de uma mulher que vive T > 65 anos; saindo da casa
dos pais aos U anos; engravidando pela primeira vez aos E anos, de forma que seu primeiro
filho chegue aidade escolar aos E + 7 anos, e aidade de escola secundéria aos E + 15 anos,
e cujo ultimo filho/a deixe a idade escolar secundaria aos V anos. A primeira linha do
diagrama abaixo indica a que conjunto de participantes sua familia pertence:

C G P S C A

U E E+7 E+15 V 65 T

Ao contrario de programas ndo integrados, como o Bolsa-Escola, ndo ha nenhum momento
em que a pessoa esteja a descoberto. Ela sempre pertence a pelo menos um conjunto de
familias que tem direito a um dos niveis de beneficios.**Elatera direito a receber o nivel de
beneficio apropriado caso pertenca ao conjunto Q relevante ao seu caso, COMO passamos a
discutir abaixo.

A duracdo do beneficio pode ser de 12 meses, a partir da data da concesséo, com renovagao
sujeitaa nova avaliagaéo das condigdes de contrapartida.

3.4. Condicionalidade e Administracao

A principal inovacdo dos programas focalizados condicionais, como 0 Bolsa-Escola
brasileiro, 0 PROGRESA mexicano e o PRAF hondurenho € o requisito de certas agcdes dos
participantes, as quais fica condicionado o recebimento do beneficio. Estas acBes sdo, em
geral, investimentos no capital humano dos membros da familia. No Bolsa-Escola, a
principal condi¢cdo € a matricula e frequéncia de todas as criancas em idade escolar a escola
publica. No atual momento de expansdo educacional no Brasil, onde as taxas de retorno a
educacdo secundaria estdo muito mais altas do que as taxas da educagéo priméria, sugere-se
gue se expanda a cobertura (e a condicionalidade) do beneficio aos estudantes secundéarios.
Propdem-se ainda que sigamos a experiéncia bem sucedida de outros paises, estendendo as
condicbes a aguns cuidados de salde de alto relevo para a reducdo das taxas de
mortalidade materno-infantis, como visitas regulares ao posto de salde para gestantes,
lactantes, recém-nascidos e criangas.

A existéncia destas condicles serve dois propésitos distintos mas complementares: elas
introduzem um elemento de auto-selecdo no processo de identificacdo de receptores
qualificados do beneficio, a0 mesmo tempo em que geram incentivos positivos para
investimentos em capital humano, audando a internalizar provaveis externalidades
positivas dos mesmos. Assim, as condicdes aumentam a eficiéncia do sistema de

¥ Se afamiliativer mais de um filho, podera obviamente pertencer simultaneamente a mais de um conjunto.
Neste caso, a Regra 1 proposta acima implicitamente estabel ece que ela receba o maior beneficio a que tem
direito.
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focalizacdo, reduzindo os vazamentos para qualquer nivel dado dos custos com selecdo
administrativa; e auxiliam a eficiéncia da alocagdo de recursos na economia.

Propomos as seguintes condigdes para Q;, i = 1, 2, 3. Fardo parte do conjunto Q;, de
familias que satisfazem as condi¢cdes de contrapartida para o beneficio de tipo 1, aquelas
Cuja pontuacao com respeito as caracteristicas em V sgjap < 1 e que tenhatodas as criancas
em idade escolar (priméria ou secundéria) matriculada e fregiientando a escola. O critério
de freqliéncia adotado nos primeiros programas Bolsa-Escola (fatas ndo justificadas
inferiores a 10% das aulas, ou sgja dois ou menos dias por més) pode ser mantido. Para
efeito de renovacdo, repeténcia de qualquer crianca desqualifica a familia, exceto quando
justificada por circunstancias fora do controle da crianga ou familia.

Far&o parte do conjunto Q,, de familias que satisfazem as condi¢des de contrapartida para o
beneficio de tipo 2, aquelas cuja pontuacdo com respeito as caracteristicas V sgjap < 1e
que tenha todas as criangas em idade escolar (primaria) matriculada e freqlientando a
escola. O critério de fregliéncia adotado nos primeiros programas Bolsa-Escola (faltas ndo
justificadas inferiores a 10% das aulas, ou sga dois ou menos dias por més) pode ser
mantido. Para efeito de renovacdo, repeténcia de qualquer crianca desqualifica a familia,
exceto quando justificada por circunstancias fora do controle da crianga ou familia.

Estes dois tipos de beneficio serdo administrados pela prefeitura municipal, através da
direcdo da escola onde esteja matriculado a criangca mais velha a residir no domicilio.
Candidaturas ao beneficio seréo aceitas na escola e o pagamento mensal do beneficio
também sera feito ai. Obviamente, porém, o envolvimento da escola ndo vai aém disso.
Visitas ap domicilio e entrevistas comunitarias serdo de responsabilidade da agéncia
municipal de administracdo do beneficio Unico (ver abaixo).

Far&o parte do conjunto Qs, familias cuja pontuagdo com respeito as caracteristicas V sgap
< T eque

* se pertencem ao conjunto G, obedecem a um cronograma de visitas ao posto de salde
ou centro médico de sua preferéncia, que varia com a idade do feto ou crianca; bem
como aos cuidados e praticas de higiene e salde publica ai determinados;

* se pertencem ao conjunto A, comprovem que nenhum membro da familia recebe
qualquer tipo de pensdo ou aposentadoria, publica ou privada;

e se pertencem ao conjunto C, participam de programas de trabalho comunitario ou
"bolsa-trabalho”, desenvolvendo atividades de utilidade puablica organizadas,
gerenciadas e monitoradas pela agéncia municipa de administracéo do beneficio Unico,
por pelo menos 20 horas semanais.

Cada familia pode receber somente um beneficio Unico (como o nome indica...) por més, e
cabe & agéncia municipal de administracdo do beneficio Unico verificar, quando outorgado
o direito areceber o beneficio, que afamiliando o recebe de qualquer outra fonte.

Para resumir o contelido das duas Ultimas segdes, 0 que se propde € a criagdo de um
beneficio condicional focalizado Unico, que qualquer familia com renda domiciliar per
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capita abaixo de uma linha de indigéncia (atualmente z = R$ 74,48) tem o direito de
receber, desde que sua familia satisfaga algumas condigdes. O valor a ser recebido € maior
para domicilios com criancas em idade escolar: trés vezes a linha de indigéncia para
domicilios com alguma criangca em idade de freqlentar a escola secundaria, e 2,5 vezes a
linha de indigértgla para domicilios com criangas exclusivamente em idade de fregientar a
escola primaria.

Familias vivendo em domicilios sem criangas em idade escolar recebem um valor menor -
de duas vezes alinha de indigéncia - e sujeito a outras condi¢des. Em havendo no domicilio
alguma crianca entre 0 e 6 anos, ou alguma mulher grévida, a condi¢do que da direito ao
beneficio é a visita regular ao centro de saide ou hospital local, ou a interacdo com os
agentes comunitarios de salde, em forma e periodicidade a serem decididas por
especialistas em salde materno-infantil. Se na familia ndo houver crianca ou individuo
gualguer com idade abaixo de 19 anos, mas houver qualquer pessoa com mais de 65 anos, e
ninguém no domicilio (o idoso ou outra pessoa) receber qualquer tipo de aposentadoria,
basta comprovar-se este fato para que o beneficio sgja concedido.

Por fim, também as familias em situagdo de pobreza, mas sem criangas ou idosos, ganham
o direito de optar por receber o BSU. No caso destas, a condicdo de concesséo é a
participacdo em atividades de trabalho organizadas pela agéncia municipal apropriada, em
regime de meio-periodo, com prazo ilimitado. O sistema de "workfare" visa compatibilizar
o direito de adultos sem deficiéncias a receber um beneficio social em momentos de grande
necessidade com a necessidade de restringi-lo aqueles que realmente ndo tém opcoes
preferiveis de emprego no mercado de trabalho. O prazo ilimitado visa prover umarede de
seguranca social efetiva, em que ninguém fique desprovido do direito ao beneficio, quando
comprovada a situacdo de privacdo da familia de acordo com os critério descritos acima. O
regime de meio periodo visa possibilitar ao participante que procure emprego integral
durante o periodo em que se vé forgado a utilizar o BSU.

Programas de transferéncia de renda condi cionadas, como o proposto neste trabalho, podem
ser vistos como um contrato entre o Governo (o principal) e o cidadéo (o agente), no qual o
recebimento da transferéncia depende do resultado decorrente da redizagdo de um
determinado esforgo ndo observavel pelo principal. No caso do programa apresentado neste
artigo, o resultado é ser aprovado na escola, o que € observavel, que depende de quanto o
aluno estuda, o que ndo é observavel. Analisar este tipo de politica por este angulo €
interessante, porque alguns resultados da teoria de contratos podem ser (teis para
determinar o sucesso do programa.

Em uma situacdo deste tipo, 0 contrato 6timo exige que a renda obtida pelo agente seja uma
funcao do resultado obtido pelo principal. No caso dos programas estudados neste artigo, o
resultado desgjado pelo governo € aumentar o investimento em capital humano por parte
das familias em seus filhos e a renda do agente é a transferéncia. Para que o resultado sgja
obtido, um esforco tem que ser realizado pela familia, na forma de acompanhamento dos
filhos por parte dos pais, tempo dedicado pela crianca aos estudos, o que pode significar

“0 Esta diferenciacso deve-se ao fato de que a evasao escolar no Brasil é hoje muito mais ata na escola
secundéria, onde o custo de oportunidade de estudar € maior.
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sua ndo participacdo no mercado de trabalho, etc. Estes esfor¢os ndo sdo observados pelo
principal. Porém, o principal consegue observar o resultado final obtido pelas criangas,
aprovacao ou ndo na escola. Dai que atransferéncia deve depender da aprovagao escolar.

Em segundo lugar, para se obter a realizacdo do esforco desgado (que os filhos
efetivamente estudem), a probabilidade de passar de ano com pouco esforco (p) deve ser
menor do que esta mesma probabilidade com muito esforco (p’). Na verdade, quanto menor
for a relac@o entre estas duas probabilidades (p/p’), maior é a probabilidade de que a
crianga ou jovem que atingiu o resultado (passou de ano) efetivamente tenha realizado o
esforco desgjado e, portanto, tenha acumulado capital humano no periodo. Em outras
palavras, quanto menor a relacdo p/p’, melhor € o sina de que o esforco foi efetivamente
realizado se 0 aluno for aprovado. Portanto, se as escolas publicas exigem pouco de seus
alunos, de tal forma que elas consigam ser aprovadas sem terem efetivamente estudado, o
objetivo de acumular capital humano ndo sera atingido, pois nenhum sinal esta sendo
efetivamente dado por este resultado. Portanto, para que o programa tenha resultados
efetivos (i.e. aumentar o capital humano das criangas), é necessario que a escola ndo sgja
leniente. Caso contrério, as familias terdo o incentivo de dar o minimo de esforgo possivel o
gue, no caso, seria apenas freqlientar a escola. Neste caso, ndo deveriamos esperar uma
reducéo do trabalho infantil, por exemplo, com aimplementacéo do programa.

Um terceiro ponto importante, € o inverso do apresentado acima. Se o nivel de exigéncia da
escola € muito elevado em relacdo a capacidade de absor¢do dos alunos, de tal forma que
um esforco muito grande tem que ser realizado para que este consiga ser aprovado, a
desutilidade do esforco e a relagdo p/p’ serdo muito grandes (pois a probabilidade de
passar, mesmo fazendo grande esforco, p’, € pequena), o0 que levara as familias a terem
baixo incentivo para participar do programa, ndo atingindo o objetivo desgado pelo
principal.

Estas considerages mostram a importancia da escola para a obtencéo do objetivo desgjado
pelo principal. O objetivo de incentivar a acumulagdo de capital humano somente serd
atingido se a escola for suficientemente exigente, de tal forma que a crianca tenha que se
esforcar para ser aprovada, parar de trabalhar, etc., mas ndo t&o exigente que torne a
aprovacao excessivamente dificil. Dai a necessidade de politicas complementares sobre a
oferta de servigos publicos que melhorem a qualidade das escolas publicas onde o
programa for implementado. A préxima secdo trata deste problema.

4. Politicas Complementar es sobre a Oferta de Servigos Publicos

A criagdo do beneficio social Unico, de natureza monetéria e condicional, € o primeiro
componente desta proposta de reforma da politica social no Brasil. O segundo componente,
de igual importancia, € a criacéo de uma politica complementar de apoio a qualidade dos
servicos publicos nas areas de educacéo e salde. A necessidade deste componente advém
do fato de que, em geral, quando as pessoas - inclusive as mais pobres - hesitam em usar
um servico publico, ou dele derivam pouca serventia, € porque a qualidade do servigo e seu
retorno sdo baixos.
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A provisdo de um beneficio em espécie condicionado ao uso de servigos publicos gratuitos
(como a escola publica ou visitas a postos de salide publicos) contribui para consolidar a
demanda por estes servicos entre pessoas que estivessem previamente desincentivadas a
utiliz&los por causa de restri¢es de liquidez (que elevem o beneficio do trabalho infantil
no momento presente, por exemplo). Mas também subsidiam a demanda entre aqueles que
simplesmente consideravam o beneficio esperado proveniente do uso do servico (visita ao
posto de salde, ou freqiéncia as aulas) pequeno, em relacéo ao custo esperado (longas filas
e risco de infeccdo hospitalar, ou ensino de ma qualidade e risco de violéncia ha escol a).

Por mais importante que seja 0 subsidio & demanda pelos servicos de educacdo e salde
publica, através dos quais grande parte da populacdo mantém e investe em seu capital
humano, € importante reconhecer a necessidade de aumentar a produtividade destes
investimentos (e portanto seu beneficio esperado, tanto para o individuo como para a
sociedade) através de uma politica complementar para o lado da oferta. Principal mente se,
como pode ser 0 caso ho Brasil, soma-se a desigualdade de renda uma grande desigualdade
na qualidade dos servicos de salde e educacdo, que ndo s a ela se agrega mas areforca ao
longo do tempo.

A politica complementar que propomos € seletiva, tanto na natureza como na incidéncia de
suas intervencdes. Comegando pela incidéncia, sugerimos a criagéo de dois "mapas’ dos
municipios brasileiros, para cada setor (educagdo e salde), a partir de cuja interacdo
selecionem-se as éreas para intervengdes especificas.

O primeiro mapa é o Mapa dos Resultados. Para a educacéo, ele apresentaria, para cada
municipio, a taxa de anafabetismo (total e por coorte); bem como a média, mediana e
variancia dos resultados dos exames de acompanhamento do ensino bésico (SAEB) e médio
(ENEM). Para a salde, ele apresentaria as taxas de mortalidade infantil e materna, bem
como outros indicadores recomendados por especialistas no setor. O segundo mapa € o
Mapa do Subsidio a Demanda. Este mapa apresentaria os dados da propria demanda efetiva
pelo Beneficio Socia Unico em cada municipio.

Os mapas serviriam para dois propositos basicos. O primeiro objetivo € uma checagem
interna da Administracio do Beneficio Social Unico, a nivel federal, e concentra-se nas
areas de "discordancia" entre os dois mapas. Quando um municipio estiver acima dos niveis
de risco dos indicadores de educacdo ou salde no Mapa de Resultados, mas apresentar
niveis muito altos de uso do beneficio Unico, isto pode indicar uma de duas situacfes. ai a
pobreza de renda e consumo privado coexiste com servicos publicos razoaveis ou bons, ou
pode haver uma ma focalizacdo do beneficio, gerando vazamentos que podem exigir
reparos.

A situagdo inversa é ainda mais séria: quando um municipio estiver dentro dos niveis de
risco para pelo menos um dos indicadores de educacéo e salde, mas apresentar taxa de
utilizag@o do beneficio unico abaixo do normal, isto pode indicar uma de duas situagdes: ou
ha pouca pobreza de consumo privado, mas servigos publicos ruins ou, além de servicos
ruins de educacdo e salide, falha também a distribuic¢éo do beneficio em espécie. Em ambos
0S casos, 0s Ministérios e Secretarias relevantes (de Educacdo e Salide) devem agir sobre a
qualidade de seus servigos. Mas no segundo caso, também a Administragdo do Beneficio
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Social Unico deve rever o sistema de alocacio de beneficios, de modo a expandir sua
cobertura para todos os merecedores, de acordo com 0s critérios nacionais ja descritos
acima.

O segundo propdsito dos mapas € para concentrar os esforcos dos Ministérios da Educacgéo
e Salde, bem como das Secretarias Estaduais e Municipais, nas areas de pior desempenho
social. Comegando pela educacéo, o que se propdem € que, em cada estado, investigue-se
empiricamente os determinantes da qualidade do ensino. Isto pode ser feito, por exemplo,
através de uma regressao para a populacdo de escolas publicas do Estado, onde a variavel
dependente fosse o nivel obtido pela escola no exame padronizado relevante (SAEB para o
nivel primério, e ENEM para o secundério), e as variaveis independentes incluissem dois
grandes conjuntos de fatores: caracteristicas observaveis da escola (situagdo urbana ou
rural, populacdo da cidade, razéo professor/alunos, escolaridade média dos professores,
salario dos professores, disponibilidade de livros didaticos, disponibilidade de outros
materiais, qualidade da estrutura fisica, merenda, disponibilidade e qualidade de
equipamento de informética, etc.) e caracteristicas observaveis dos alunos (educacéo média
das mées e pais; renda média das familias; etc.).

A estimacao deste modelo deveria indicar quais os principais determinantes da qualidade
do ensino publico, controlando por varidvels geogréficas e familiares. Uma comparagéo dos
retornos esperados médios a cada tipo de insumo educacional (livros versus quantidade de
professores; ou computadores versus escolaridade dos professores) pode ser instrutivo
acerca das prioridades educacionais do estado como um todo. Para cada escola nos
municipios na zona de risco do Mapa de Resultados educacionais, deve-se entdo
desenvolver uma lista de prioridades de investimento imediato, com base em duas
informagdes. o retorno médio a cada insumo no Estado, e o nivel do insumo na escola com
relacdo a média estadual. Com base nestas informagdes, as autoridades educacionais
relevantes podem decidir com rapidez e relativa seguranca quais as medidas prioritarias
paratentar melhorar o desempenho de seus alunos nos exames padronizados.

Modelos analogos seriam estimados para 0 desempenho dos sistemas de salide, utilizando-
se taxas de mortalidade, expectativa de vida e expectativa de sobrevivéncia a certas
enfermidades como varidveis dependentes, e 0s mesmos grupos de carateristicas
observaveis das familias atendidas e dos postos e hospitais, para chegar a uma lista de
prioridades de investimento e/ou capacitacdo nos mesmos. A critério dos especiaistas na
area de salde, poder-se-ia também implementar nas areas identificadas como prioritarias
através dos mapas supracitados, programas comunitarios de salde, nas linhas do Programa
Salde da Familia, adotado pioneiramente no Ceard. Estes programas séo caraterizados pela
conexdo ao quadro estatal de médicos e enfermeiros, de agentes selecionados nas (e pelas)
proprias comunidades servidas, que visitam domicilios carentes, discutem boas préticas de
sallde e higiene, e agem como intermediérios entre 0s usudrios e o sistema mais formal. Os
resultados deste tipo de programa, tanto no Brasil como no exterior, tém sido auspiciosos.
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5. O Impacto Esperado do Beneficio Unico: Simulagdes de Curto-Prazo

Nesta secéo, apresentamos al guns resultados de duas séries de simulagdes simplificadas da
distribuicdo do BSU, com base em dados da PNAD de 1999, para o bem-estar, a pobreza e
a desigualdade de renda no Brasil.

Em primeiro lugar, identificamos na arrﬁra todas as familias com renda domiciliar per
capita igua ou inferior a z = R$74,48.7 Dentro deste universo, na primeira simulacéo
(BSU_1) atribuimos a cada familia com filhos em idade escolar secundaria, uma quantia
extrade 3z = R$223,44. Na segunda simulagéo (BSU_2), aquantiaimputadafoi de 4z = R$
297.92. Atribuimos a cada familia sem filhos em idade escolar secundaria, mas com filhos
em idade escolar priméaria uma quantia extra de 2,5z = R$186,20 (BSU 1) ou 3z =
R$223,44 (BSU_2). Em ambas as séries, atribuimos a cada familia sem filhos em idade
escolar, mas com %hos com menos de sete anos uma quantia extra de 2z = R$148.96
(BSU_l1eBSU_2).

Das familias restantes, atribuimos a cada familia com idosos (idade acima de 65 anos), que
nao registrava recebimento, na PNAD, de nenhuma renda proveniente de pensdo ou
aposentadoria, publica ou privada, renda de 2z (BSU_1 e BSU_2). Dentre as familias
restantes, atribuimos a renda de 2z a qualﬁljer familia onde pelo menos um membro se
declarou desempregado (BSU_1 e BSU _2).

Nas Tabelas 6a e 6b apresentamos as medidas FGT (0, 1, 2) de indigéncia (z) e pobreza
(22), a renda média do quintil inferior da distribuicdo de renda domiciliar per capita, e
quatro indices de desigualdade: o coeficiente de Gini, o Theil - L (E(0)); o Theil - T (E(1))
e o indice E(2), para as distribuicbes real e ssimulada da simulacdo BSU_1, com base na
PNAD 1999. Nas Tabelas 7a e 7b, apresentamos os mesmos resultados para a simulacéo
BSU_2, que é um pouco mais generosa. A Tabela 8 contém estimativas de custo de cada
passo dasimulacéo BSU_1, eaTabela9 faz 0 mesmo paraasérie BSU_2.

Os resultados obtidos séo bastante interessantes. O primeiro ponto a ser destacado € o efeito
do programa sobre a proporcao de indigentes (P0). A concessdo do beneficio para familias
gue tém pelo menos um filho em idade de frequentar a escola secundaria, reduziria a
proporcdo de familias abaixo do nivel de indigéncia em 7,59 pontos de porcentagem, ou
aproximadamente 25%. Ao incluirmos no programa as familias que tém filhos entre 7 e 14

“! Este procedimento encapsula dois pressupostos importantes: (i) afocalizacso por proxies consegue
identificar exatamente as familias alvo, com rendainferior az, e (ii) ataxa de inclusdo ("take-up rate") dentro
do publico alvo é de 100%. Tratam-se de pressupostos muito fortes, mas extremamente Uteis para o presente
exercicio. Em consequiéncia deles, tanto as estimativas de impacto como de custo sdo limites superiores.

“2 Este procedimento exclui familias de gestantes sem outros filhos, ja que a PNAD n&o inclui questdes sobre
gravidez.

“ Esta parte dasimulacéo é amais problemética, ja que para esta categoria de pessoas (0 conjunto C), a
condicao de qualificacéo é a participacdo em atividades de utilidade publica por 20 horas semanais.
Utilizamos familias com algum desempregado (dentro do conjunto de familias com renda per capitainferior a
Z) por supor que estas pessoas se prontificariam a este tipo de trabalho. Claramente, porém, nem todos os
desempregados optariam por fazé-lo e, por outro lado, é possivel que um niimero de pessoas fora da forca
optassem por participar. E possivel até que al guns trabal hos de baixissima remunerago fossem abandonados
e substituidos por esta participacao.
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anos, ou sgja, em idade de freqlentar a escola priméria, a reducdo da proporcéo de
indigentes chega a 13,47 pontos de porcentagem, 47% do total de indigentes. Ou sga, a
adocZo do Beneficio Social Unico na parte referente & manutengdo dos filhos na escola
priméria e secundériateria o efeito de reduzir a propor¢do de indigentes a metade.

A partir dai os ganhos s80 menos substanciais. A inclusdo das mées gestantes e das
familias com criangcas menores que seis anos e, portanto, antes da idade escolar, reduz a
proporcdo de indigentes em 2,5 pontos de porcentagem e a inclusdo do beneficio para os
idosos e para desempregados mais 0,5% pontos de porcentagem.

O efeito da adocéo do BSU sobre o hiato de indigéncia (P1) e o hiato de indigéncia ao
quadrado (P2), que mostram a reducéo da disténcia entre a renda média dos indigentes e a
linha de indigéncia, tem um comportamento similar, mas com quedas bem mais
significativas. Enquanto a proporc¢do de pobres é reduzida a um pouco menos da metade
com a aplicacéo do BSU_1, o hiato de indigéncia é reduzido em 75%, sendo que mais de
80% desta reducdo se deve a parte do programa voltado para as familias com criangas em
idade escolar.

Tabela 6a: Simulagtes de Indigéncia e Pobreza com o BSU_1.

Indigéncia | Pobreza
PO P1 P2 PO P1 P2
Original 28,96 | 12,70 7,61 5399 | 2759 | 17,85

Sim1-filhosentre15e19anos | 21,37 | 8,38 4,79 | 53,81 | 24,16 | 14,04

Sim 2 - filhos entre 7 e 14 anos 15,49 4.83 2,33 53,71 | 21,51 | 10,97

Sim 3 - filhos entre O e 6 anos 12,99 3,39 1,36 53,71 | 20,43 9,72

Sim4 - comidosoesempensdo | 12,66 | 3,31 1,33 | 53,71 | 20,29 | 9,61

Sim 5 - com desempregado 12,45 | 3,16 1,21 | 53,70 | 20,16 | 947

Tabela 6b: Simulacbes de Desigualdade com 0 BSU_1.

Desigualdade
Média | Gini | E(0) | E(1) | E(2) 'Médiado 1°
quintil (R$)
Original 264,23 | 059 | 063 | 0,70 | 1,56 31,72

Sim1-filhosentre15e19anos | 269,40 | 0,57 | 056 | 0,66 | 1,49 43,39

Sim 2 - filhos entre 7 e 14 anos 273,37 | 055 | 0,52 | 0,63 1,44 57,09

Sim 3 - filhos entre 0 e 6 anos 27497 | 054 | 0,50 | 0,61 1,42 63,25

Sim 4 - comidoso esem pensdo | 275,18 | 054 | 050 | 0,61 | 1,41 63,69

Sim 5 - com desempregado 275,38 | 054 | 0,50 | 0,61 1,41 64,32
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Tabela 7a: Simulacdes de Indigéncia e Pobreza com o BSU_2.

Indigéncia Pobreza
PO Pl P2 PO Pl P2
Original 28,96 | 12,70 | 7,61 | 53,99 | 2759 | 17,85

sim1- filhosentre 15e 19 anos | 19,60 7,79 454 | 53,38 | 23,09 | 13,22
sim 2 - filhos entre 7 e 14 anos 12,85 | 3,89 1,93 | 5325 | 19,92 @ 9,72
sim 3 - filhos entre 0 e 6 anos 10,36 | 2,46 0,96 | 53,25 | 18,84 @ 8,47
sim4-comidosoesempensdo | 10,02 | 2,37 0,92 | 5325 | 18,70 8,36
sim 5 - com desempregado 9,82 2,23 0,81 | 5324 | 1857 @ 8,22

Tabela 7b: Simulagdes de Desigualdade com 0 BSU_2.

Desigualdade
Média | Gini E(0) E(2) E(2) | Média
do 1°
quintil
Origind 264,23 | 0,59 0,63 0,70 156 | 31,72

sim1-filhosentre15e19anos | 271,12 | 0,56 0,55 0,65 1,47 | 4547
sim 2 - filhosentre7el14anos | 275,88 | 0,54 0,49 0,61 141 61,68
sim 3 - filhos entre 0 e 6 anos 277,48 | 0,53 0,48 0,60 1,38 | 68,25
sim4 - comidosoesempensdao | 277,70 | 0,53 0,48 0,60 1,38 | 68,76
sim 5 - com desempregado 277,90 | 0,53 0,48 0,60 1,38 | 69,43

As simulagBes com o BSU_2 geram, obviamente, resultados ainda mais fortes, pois a
proposta é mais generosa. A propor¢cdo de indigentes se reduz a 1/3 do vaor origina
enguanto o hiato de indigéncia € reduzido para 1/6 do seu valor original. Da mesma forma
que na simulagdo anterior, mais de 80% desta reducdo esta concentrada nos programas
direcionados para as familias com filhos em idade escolar.

O fato de que os principais efeitos da adocdo do BSU ocorrem na parte do beneficio
direcionada para as familias que tém filhos em idade escolar, sendo pouco importante para
familias composta de idosos e de desempregados, deve ser ressaltado. Este resultado indica
gue a indigéncia estd, em grande parte, concentrada neste tipo de familia, ou sgja, em
familias com filhos em idade escolar, e ndo entre os idosos e desempregados, 0 que sugere
gue programas direcionados a reduzir a indigéncia devem ser focalizados nas criangas e nos
jovens.

O efeito sobre a pobreza é muito menos importante, pois somente sdo atingidos pela
proposta familias que estdo muito longe da linha de pobreza e o vaor estipulado para o
BSU néo é suficiente para que a maior parte das familias beneficiadas atinjam sequer o
nivel de pobreza, o que mostra afocalizagdo do valor do beneficio. Em outras palavras, este
€ um programa direcionado fundamentalmente para as familias mais pobres da populacéo



brasileira. Entretanto, o hiato de pobreza seria reduzido de forma significativa, em 7 pontos
de porcentagem, ou mais de 25% pois 0 programa estaria transferindo renda para as
familias mais pobres entre as pobres, 0 que elevaria a renda média do conjunto das familias
pobres de forma significativa, reduzindo assim o hiato de pobreza.

O programa teria também importantes efeitos no sentido de reduzir os niveis de
desigualdade de renda no pais. A reducéo do coeficiente de Gini ficaria entre 0,05 e 0,06,
dependendo de qual versdo do programa é adotada, se 0 BSU 1 ou BSU 2 . Este é um
resultado bastante importante, pois significa uma reducéo de aproximadamente 10% do
coeficiente de Gini de concentracdo da renda. Os coeficiente de Thell-L e Theil-T, que déo
mais peso as rendas mais baixas, teriam reducdo ainda mais significativa. Se levarmos em
consideracdo a dificuldade para reduzir as desigualdades de renda no Brasil, vemos que este
€ um programa com um forte potencial distributivo.

Finalmente, a adocdo do BSU nos moldes do que foi proposto neste artigo, teria o efeito de
mais que dobrar a renda média do primeiro quintil da distribui¢do da renda no pais. De R$
31,72, arenda média do primeiro quintil atingiria R$ 64,32 com 0 BSU_1 ou R$ 69,43 com
0 BSU 2. Como em todas a simulagBes, a maior parte do ganho se deve a parte do
programa voltada para as familias com criancas em idade escolar e os ganhos com a
introducéo de familias composta de idosos e de desempregados sdo bastante reduzidos, em
relacéo ao total.

5.1. Financiamento do Programa

Esta se¢do esta dividida em duas partes. A primeira estima os custo de ado¢do do BSU, sem
entrar no mérito das politicas complementares de oferta nas areas de educacéo e salde. A
segunda sugere possivels fontes de financiamento dentro do orcamento publico atual, e
sugere a divisao de atribuices orcamentarias entre as esferas federal e municipal.

Nossa estimativa de custo do programa BSU é extremamente preliminar, e é baseada no
exercicio de simulagdo apresentado na se¢do anterior. Para estimar o custo naciona do
exercicio descrito acima, utilizamos os pesos censitarios de cada domicilio contemplado
com o BSU para cacular o vaor tota de beneficios. Neste primeiro exercicio,
apresentamos estimativas somente dos valores transferidos, ndo englobando os custos
administrativos que evidentemente existiriam.

As tabelas 8 e 9 contém estas estimativas preliminares do custo dos dois programas, em
Reais e como propor¢éo do PIB do pais. Como podemos observar, o custo do BSU_1
integral, seria de 0,91% do PIB (R$ 8,7 bilhdes), enquanto o custo do BSU_2 seria de
1,13% do PIB (R$ 10,9 bilhdes). Uma fragdo substancial, aproximadamente 85% deste
total, se refere ao financiamento da parte do programa direcionada para as familias com
filhos em idade escolar. Em outras palavras, com um programa como este, seria possivel
reduzir os niveis de indigéncia no Brasil em mais de 50% utilizando um montante de
recursos correspondente a aproximadamente 1% do PIB do pais.
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Tabela 8: Custodo BSU : Simulacdo BSU_1

Custo do programa
RendaTota (R$) Custo (R$) % do PIB
Original 156.468.082.819,00 - -
sim 1 - filhos entre 15 e 19 anos 161.052.787.642,00 | 4.584.704.823,00 0,48
sim 2 - filhos entre 7 e 14 anos 164.069.301.928,00 | 7.601.219.109,00 0,79
sim 3 - filhos entre 0 e 6 anos 165.048.183.850,00 | 8.580.101.031,00 0,89
sim 4 - com idoso e sem pensao 165.132.059.032,00 | 8.663.976.213,00 0,90
sim 5 - com desempregado 165.198.350.172,00 | 8.730.267.353,00 0,91
Tabela 9: Custo do BSU: Smulagéo BSU_2
Custo do programa
RendaTota (R$) Custo (R$) % do PIB
Original 156.468.082.819,00 - -
sim 1 - filhos entre 15 e 19 anos 162.581.022.583,00 | 6.112.939.764,00 0,64
sim 2 - filhos entre 7 e 14 anos 166.200.839.726,00 | 9.732.756.907,00 1,01
sim 3 - filhos entre 0 e 6 anos 167.179.721.648,00 | 10.711.638.829,00 1,11
sim4: com idoso e sem pensao 167.263.596.830,00 | 10.795.514.011,00 1,12
sim 5 - com desempregado 167.329.887.970,00 | 10.861.805.151,00 1,13

O programa poderia ser financiado em parceria entre o governo federal e as
municipalidades. Existem duas formas alternativas de se dividir o custo do programa entre
estas duas unidades da federacdo. A primeira, seria dividir os aportes na proporcédo inversa
a porcentagem de indigentes na populac@o dos municipios. Quanto maior a proporcéo de
indigentes no municipio maior a parcela do programa financiada pelo governo federal. A
principal vantagem desta aternativa € que, em geral, municipios nos quais a proporgédo de
indigentes na populacdo é maior, tendem a ser relativamente mais pobres e, portanto, com
menor capacidade de financiamento e administragdo do programa. A desvantagem seria que
municipios com popul acdes relativamente grandes e com peguena propor¢ao, mas com um
nimero absoluto elevado de indigentes, teriam pouco acesso aos recursos federais do
programa.

A segunda alternativa seria utilizar como critério de divisdo de responsabilidades entre as
duas esferas de governo a propor¢éo de indigentes vivendo no municipio em relagdo ao
total de indigentes existentes no pais. A principal vantagem desta alternativa seria que 0s
recursos do governo federa estariam indo proporcionalmente a quantidade de indigentes
existentes no pais. A desvantagem seria que municipios muito pobres, com uma proporcao
elevada de indigentes, mas com populagdo relativamente pequena, poderiam ndo ter
condi¢cdes financeiras de suportar o programa. Uma possibilidade, claramente, seria a
adocdo de uma formula intermediéria, baseada em combinacdo convexa dos dois critérios
apresentados acima.
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Os recursos para financiar este programa poderiam vir de varias fontes. Um primeiro
candidato 6ébvio seria a utilizagdo dos recursos do recém criado Fundo de Combate a
Pobreza, que ir4 destinar R$ 2,3 bilhdes em 2001 para este objetivo, sendo que estima-se
que os recursos do fundo atinjam R$ 5 bilhfes no futuro. Este tipo de programa seria um
candidato ideal para a utilizacdo destes recursos. Em segundo lugar, este programa deve ser
tratado como um substituto dos programas bolsa escola, pensdo rura para idosos pobres,
hoje implementados em diferentes municipalidades. Finamente, os recursos do PIS hoje
utilizados para o pagamento do abono saarial, que se direciona para trabalhadores do
segmento formal do mercado de trabalho que recebem menos de dois salarios minimos por
més, poderia ser re-alocados para o programa. Em conjunto, estima-se que este conjunto de
programas hoje existentes mais o0 Fundo de Combate a Pobreza, representem um total de
R$ 5,5 bilhGes em 2001, o suficiente parafinanciar metade do BSU_1.

Finalmente, € importante considerar que cerca de R$ 18,07 bilhdes de recursos séo
deixados de arrecadar pelo governo federa com o objetivo de favorecer grupos
significativos da populagdo, de cunho eminentemente social, mas que muito pouco destes
recursos sdo apropriados pelos indigentes. Especificamente, deducbes de rendimento
tributdvel (R$ 2,9 bilhGes) e isencdo de contribuicdo previdenci&ria de entidades
filantropicas (R$ 1,5 bilh&o). Estas sdo renlncias fiscais que, pelo menos em principios,
tém cunho eminentemente social, mas que favorecem grupos de renda significativamente
mais elevados do que 0 que estamos analisando neste artigo™. Uma reducdo a metade
destas isencOes geraria R$ 2,00 bilhGes para o financiamento do programa e teria forte
efeito distributivo e de reducéo daindigéncia no pais.

6. Conclusoes.

Neste artigo, analisamos algumas experiéncias inovadoras de programas de combate a
pobreza em diferentes paises da América Latina e apresentamos uma proposta de um
Beneficio Social Unico para o Brasil. A propostatem como principais caracteristicas:

* Primeiro, o beneficio seria pecuniario;

* Segundo, para receber o beneficio a familia teria que dar uma contrapartida para a
sociedade. Esta contrapartida poderia ser manter todos os filhos em idade entre 7 e 19
anos estudando em escolas publicas com desempenho satisfatério, fazer visitas
periddicas a postos de sallde, no caso de familias nas quais estdo presentes mulheres
gestantes ou que tenham filhos com idade entre 0 e 6 anos, prestar servicos a
comunidade no caso de desempregados,

» Terceiro, o programa é focalizado para familias com renda familiar per capita menor do
que R$ 74,48 mensais;

e Quarto, seria universal e para todos os cidaddos que cumprirem com 0sS reguisitos
acima;

e Quinto, teria validade anual, renovavel mediante reavaliacdo quanto ao cumprimento
dos requisitos citados.

“ Ver Amadeo, E. e outros, “Orcamento de Rendncias Fiscais e Subsidios da Uni&o”, Secretaria de Politica
Econdmica, dezembro de 2000.



37

Em segundo lugar, o artigo apresenta uma estratégia de focalizagdo do beneficio baseada
em caracteristicas das familias e de indicadores de bem estar obtidos através dos dados da
PNAD. Finalmente, o artigo sugere politicas complementares de of erta de servicos publicos
necessarios para que as familias se habilitem ao programa, nas areas de sallde e educagéo.

Segundo nossas estimativas, um programa como este poderia, a um custo préximo de 1%
do PIB, reduzir a propor¢do de indigentes no pais dos atuais 23,96% para 12,45% da
populacdo. Devido a forte concentracdo da indigéncia entre familias que tém filhos em
idade escolar, os principais efeitos seriam sentidos por estas familias. Pela mesma razéo,
uma parte substancia da transferéncia de renda seria concentrada neste grupo.

Os efeitos sobre a distribuicdo da renda também seriam significativos. Estimamos que o
coeficiente de Gini da distribui¢do da renda brasileira poderia sofrer uma reducéo de 10%
com aimplementacdo do programa. Entretanto, como a renda média das familias indigentes
esta muito longe da linha de pobreza, a transferéncia de renda aqui proposta ndo seria
suficiente para ter um efeito significativo sobre a propor¢do de pobres na populagéo.
Entretanto, seria suficiente para reduzir o hiato de pobreza em 7 pontos de porcentagem, na
medida em gue mais que dobraria a renda média do primeiro quintil da distribuicdo da
renda

Estes resultados séo bastante significativos e sugerem que um programa como este seriaum
candidato ideal para ser financiado pelos recursos do recém criado Fundo de Combate a
Pobreza que, no futuro, espera-se sgja capaz de gerar R$ 5 bilhdes por ano para se atingir
este objetivo, o que corresponde a metade das necessidades estimadas para financiar o
programa, e possa substituir os programas bolsa escola, pensdo para idosos pobres
direcionados para esta parcela da populagéo e alguns programas pouco focalizados, como o
abono salarial concedido com recursos do PIS.
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Apéndicel: Critériosde Pontuacéo para Programas de Bolsa Escola
Distrito Federal e Belém

DF 1 DF 2 Belém
Prioridade para concessdes
Dependentes sob sustddia especial 160 50 160
Dependentes sob custédia socio-educacional - 50 160
Criancas subnutridas entre O e 6 anos 160 50 -
Dependentes de deficientes 160 50 160
Criancas deficientes entre 4 e 14 anos - - 160
Deficientes 160 50 -
NUmero decriangas (0 a 14 anos)
1 0 0 0
2 20 70 20
3 50 140 50
4 80 210 80
5 110 280 110
6 140 350 140
7 180 420 180
8 ou mais 210 490 210
Estado civil
Postulantescom cénjuge 0 0 -
Postulantes sem conjuge 100 110 -
Solteiro - - 150
Casado - - 0
Divorciado - - 150
Vilvo - - 150
Escolaridade do postulante
Analfabeto 50 50 50
Alfabetizado 25 25 25
Ensino fundamental incompleto 15 0 15
Ensino fundamental completo 15 0 15
Ensino médio incompleto 5 -25 5
Ensino médio completo 5 -25 5
Escolaridade do conjuge
Analfabeto 50 - 50
Alfabetizado 25 - 25
Ensino fundamental incompleto 15 - 15
Ensino fundamental completo 15 - 15
Ensino médio incompleto 5 - 5
Ensino médio completo 5 - 5
Statuslaboral do postulante
Autdnomo 80 50 80
Rural 75 375 75
Empregado 65 25 65
Aposentado 60 125 60
Inativo 20 0 20
Statuslaboral do cénjuge
Autdnomo 80 - 80
Rural 75 - 75
Empregado 65 - 65
Aposentado 60 - 60

Inativo 20 - 20
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Apéndice Il — Questionério aplicado as familias candidatas a participar do programa

de garantiaderend

aminima

PREFEITURA MUNICIPAL

ESTADO

PROGRAMA DE GARANTIA DE RENDA MINIMA
Cadastramento da Familia

Bloco | — Dados do Requerente e do Cénjuge/Companheiro

N° DE INSCRICAO

01- Nome completo do requerente 02- Sexo
___Masculino
EFemininn
03- Enderego completo
04- CEP 05- Telefone para contato | 06- Localidade
___Urbana
- Residencia Trabaho Rural
07- Data| 08- Naturalidade UF |09- Daa chegada no
nascimento municipio
/ / / /

10- Identidade Orgéo UF |Dataemissio |CPF

expedidor / / -
11- Estado Civil | 12- Grau deInstrugédo 13- Profisséo
Solteiro ___Anafabeto _ 1°

_ Grau
Casado __Alfabetizado __2°|  Ocupagdo
— Grau
QOutro
14- Situacdo no mercado de trabalho 15- Desempregado com
___Assdariado __ Produtor Rural __ Biscateiro ___ | CTPS assinada desde
Auténomo [
16- Nome compl eto do conjuge/companheiro 17- Sexo
__Masculino
Eemininn

18- Data| 19-Naturalidade UF 20- Daa chegada no
Nascimento municipio
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21- Identidade Orgdo UF |Dataemissi |CPF
_______ expedidor / e
22- Grau de instrucéo 23- Profissdo
__Andfabeto _ 1° Grau
__Alfabetizado __ 2° Grau
Ocupacéo
24- Situagéo no mercado de trabalho 25- Desempregado com
___Assdlariado __ Produtor Rural ___ Biscateiro | CTPS assinada desde
Auténomo / /
26- Condicdes de habitacdo da familia TipodePiso | Tipo de Cobertura
Moradia Construcéo Tipo de| (especificar) | (especificar)
Vedacéo
___Alugada ___Iniciada .
Madeira
__ Cedida ___ Pardlisada .
Adobe
___Propria ___ Em acabamento
Alvenaria
Instal acdo Sanitéria ~__Sm __ Néo

27- Bens de consumo duraveis

___Telefone TV cores TV p&b __Ra&dio _ Aparelhodesom
Maquina de Costura

__ Geladeira __ Liquidificador _ Fogdo agas __ Bicicleta __ Video Cassete
Maquina de lavar roupa

___Outro:




Bloco |1 —-Dados cadastrais dos dependentes de zero a 14 anos
01

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar __ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto ___ Outro:
Feminino
32- Nome da Escola 33- Série

02

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar __ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto ___ Outro:
Feminino
32- Nome da Escola 33- Série

03

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar __ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto __ Outro:
Feminino
32- Nome da Escola 33- Série

04

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar __ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto __ Outro:
Feminino
32- Nome da Escola 33- Série

05

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar ___ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto ___ Qutro:
Feminino

32- Nome da Escola 33- Série
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06

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar __ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto ___ Outro:
Feminino

32- Nome da Escola 33- Série
07

28- Nome completo

29- Sexo __|30- Datanascimento | 31- Relagdo familiar ___ Filho/enteado
Masculino / / __ Neto ___ Qutro:
Feminino

32- Nome da Escola 33- Série




46

Bloco |11 — Dados cadastrai s dos dependentes com idade a partir de 15 anos

01

34- Nome completo

35- Sexo 36- Data| 37- Relagéo Familiar
___Masculino Nascimento __FHlholenteado _ Neto _ Méae/Pa
___Feminino / / Sogro/Sogra Outro:
38- Nome da Escola 39- Série
40- Situagdo no mercado de trabalho 41- Grau de Instrucéo
___ Assdariado __ Produtor . ___Andfabeto _ Alfabetizado
Pensionista __1°Grau __1°Grauincompleto
___Biscateiro __Autbnomo __ Néo __2°Grau __2° Grau incompleto
Trabaha
02
34- Nome completo
35- Sexo 36- Data| 37- Relagéo Familiar
___Masculino Nascimento ___Filho/enteado ___Neto __ Méae/Pai
___Feminino / / ___ Sogro/Sogra ___ Qutro:
38- Nome da Escola 39- Série
40- Situacdo no mercado de trabalho 41- Grau de Instrucéo
__Assdlariado  _ Produtor L ___Andfabeto _ Alfabetizado
Pensionista ___1° Grau __1°Grau incompleto
__ Biscateiro __Autbnomo __ Né&o __2° Grau __2° Grau incompleto
Trabaha
03
34- Nome completo
35- Sexo 36- Data| 37- Relagéo Familiar
___Masculino Nascimento __Filho/enteado __Neto _ Méae/Pai
___Feminino / / ___ Sogro/Sogra ___ Quwtro:
38- Nome da Escola 39- Série
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40- Situacdo no mercado de trabalho

41- Grau de Instrucéo

___Assdlariado ___ Produtor ___Andfabeto __ Alfabetizado
Pensionista ___1° Grau __1°Grau incompleto
__Biscateiro  __ Autbnomo __ N&o __2°Grau __2° Grau incompleto
Trabaha
04
34- Nome completo
35- Sexo 36- Data| 37- Relagéo Familiar
___Masculino Nascimento ___Filho/enteado ___Neto __Méae/Pai
___Feminino / / ___ Sogro/Sogra ___ Outro:
38- Nome da Escola 39- Série
40- Situacdo no mercado de trabalho 41- Grau de Instrucéo
___Assdlariado  _ Produtor L __Andfabeto _ Alfabetizado
Pensionista __2°Grau __2°Grau incompleto
__ Biscateiro __Autbnomo __ Né&o __1° Grau ___1° Grau incompleto

Trabalha
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Bloco IV — Situacdo financeiradafamilia

42- Despesas mensais dafamilia

Vaor em R$

1- Moradia
* Aluguel
* Prestacdo casa prépria

2- Alimentacéo

3- Agua

4- Luz

5- Gés

6- Transporte

7- Outros gastos

8TOTAL

43- Renda familiar

Vaor em R$

1- Rendimento da(0) requerente

2- Rendimento do cOnjuge

3- Outras rendas da familia

a Trabalho de outros membros dafamilia

b- Pensdo alimenticiaou do INSS

c- Aposentadoria

d- Aluguel

e- Previdénciarura

f- Seguro-desemprego

g- Renda minima a idosos e deficientes

4-TOTAL

44- Quantas pessoas sdo mantidas com essa renda?
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Bloco V — Renda per capita

45- Total darendafamiliar dividido (+) pelo nimero de membrosdafamilia = Rendaper capita

Total darendafamiliar Total membros Rendafamiliar per capita

Ver no Quadro 43 Ver no quadro 44

Bloco VI — Vaor do Beneficio por Familia=VBF

46- Formula
Ver Bloco Il

VBF = R$ 15,00 x numero de dependentes de zero a 14?&03 — (0,5x rendafamiliar
per capita)

(0,5 darenda familiar € a mesma coisa que a metade da renda )

VBF = R$ 15,00 x - (05x )

VBF = -

VBF =




