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TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL

MARCELO MEDEIROS,
TATIANA BRITTO E
FABIO SOARES!

RESUMO

O artigo apresenta os dois principais programas focalizados
de transferéncia de renda no Brasil, o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF). Dis-
cute aspectos institucionais dos programas, sua sustentabilidade de longo prazo, o publico atendido e o grau de focali-
zacdo, a necessidade de condicionalidades, os efeitos das transferéncias sobre a participacdo no mercado de trabalho e
sobre a contribuicdo para a previdéncia. Conclui que os programas estdo cumprindo a funcéo a que se destinam, tém bom
desempenho em comparagdes internacionais e apresentam custo compativel com a capacidade orcamentaria brasileira
sem, aparentemente, ter efeitos negativos sobre os incentivos para o trabalho e a contribui¢io previdenciéria.

PALAVRAS-CHAVE: Tiansferéncia de renda; assisténcia social: pobreza;

desigualdade social; Bolsa Familia; BPC.

SUMMARY

The article describes several characteristics of the two most
important targeted cash transfer programs in Brazil, the Continuous Cash Benefit (BPC) and the Bolsa Familia Program
(PBF), and discusses their institutional aspects, long term sustainability, beneficiaries and levels of targeting. It also
addresses the need of feedback conditions, the effects of the transfers on the participation in the labor market and on
the contributions for the pensions system. The conclusion is that, on the one hand, the programs are accomplishing the
goals they were designed to, under costs which are compatible with the Brazilian budgetary capacity; on the other hand,
they apparently have no negative effects on incentives to work and contributions to the pensions system.

KEYWORDS: Cash transfers; social assistance; poverty; social inequality;

Bolsa Familia; BPC.

[1] Osautores agradecem os comen- O Brasil ObSGI'VOU, recentemente, uma expanséo
tarios e sugestdes de Francesca Basta-
gli, Rafael Ribas e Rodolfo Hoffmann
a primeira versio do texto. a populacio pobre. Hoje, o pais tem dois grandes programas dessa

consideravel de politicas ptblicas de transferénciadiretaderenda para

natureza: o Beneficio de Prestacio Continuada (conhecido como
BPC-Loas ou, simplesmente, BPC) e 0 Programa Bolsa Familia (PBF).
Ambos s3o objeto de um debate quanto 2 efetividade, & sustentabili-
dade e aos possiveis impactos adversos. O objetivo deste artigo é reu-
nir evidéncias que contribuam para responder a algumas questdes
recorrentes neste debate.
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O BPC é uma transferéncia mensal de renda destinada a pessoas
com deficiéncia severa, de qualquer idade, e idosos maiores de 65
anos, em ambos os casos com renda familiar per capita inferior a um
quarto de salario minimo (R$ 87,50 em outubro de 2006). O direito
aum salario minimo mensal para essas pessoas foi estabelecido na
Constituicio de1988 eregulamentado pela Lei Organica da Assistén-
cia Social (Loas), em 1993. O inicio da implementacio do BPC, em
1995, deu-se no contexto de administragio conjunta da previdéncia e
da assisténcia social no governo federal. Embora a coordenagio do
programa hoje seja feita pelo 6rgio gestor da assisténcia social (o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome — MDS),
o beneficio é solicitado em agéncias do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e a selecio dos beneficiarios ¢ feita em boa parte por
médicos peritos da Previdéncia, que avaliam os deficientes que reque-
rem o beneficio quanto ao grau de incapacidade para a vida indepen-
dente e o trabalho. Por essas razdes, a operacionalizacio é feita pelo
INSSeporsuaagénciade processamentodedados,a Dataprev.O BPC
ndo exige contrapartidas de comportamento — as chamadas condi-
cionalidades — de seus beneficiarios.

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia
mensal de renda que surgiu, no final de 2003, a partir da unificacio de
uma série de programas preexistentes, bastante inspirado pelo pro-
grama de renda minimavinculado a educacéo, o Bolsa Escola. O Bolsa
Familia deve atender a familias cuja renda familiar per capita seja in-
ferioraR$ 60 mensais e familias de gestantes, nutrizes, criancas eado-
lescentes de até 15 anos cuja renda per capita seja inferior a R¢ 120
(valores de outubro de 2006). Foi criado por medida provisoria, pos-
teriormente convertida em lei. A sele¢io dos beneficiarios é, em geral,
realizada pelos 6rgdos municipais de assisténcia social, ficando a
geréncia do programa a cargo do MDS e as opera¢des de pagamento
sob responsabilidade da Caixa Econémica Federal. O recebimento
das transferéncias é condicionado a contrapartidas comportamentais
nas areas de educacio e saide — essencialmente: freqiiéncia a escola,
vacinagdo de criancas eacompanhamento pré e pos-natal de gestantes
e nutrizes —, de acordo com a composicio das familias beneficiarias.

PUBLICO ATENDIDO

Os programas sedestinamapublicos distintos e cadaum deles pos-
sui mecanismos administrativos proprios de identificacio e selecio de
beneficiarios. Ambos ja foram criticados por erros graves de selecdo. A
maior parte dessas criticas teve carater casuistico, ndo se fundamen-
tando sobre evidéncias empiricas generalizaveis e sistematicas. Na pra-
tica, limitaram-se a apontar uma ou mais familias beneficiarias com
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[2] Soares,E.V.eoutros. “Programas
de transferéncia de renda no Brasil:
impactos sobre a desigualdade”.
Ipea, 2006 (Texto para Discussao, n.

1.228).

renda acima das respectivas linhas de corte e a fazer inferéncias, com
base nesses desvios, sobre todo o funcionamento dos programas.

Noentanto, casos isolados ndo sio evidéncias adequadas paraava-
liar programas que, juntos, afetam diretamente quase 14 milhdes de
familias.Identificar o publico de fato beneficiado poresses programas
é crucial para determinar em que medida seus objetivos estdo sendo
atingidos e o que pode ser feito para melhora-los. Com a divulga¢io
dos resultados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) de 2004, tornaram-se possiveis os primeiros estudos sobre o
assunto com base em dados com representatividade nacional.

Os dados da Pnad 2004, no entanto, apresentam algumas limita-
¢des. Desde o inicio dos programas de transferéncia de renda, o IBGE
tem captado esses recursos na categoria de “outros rendimentos”, na
qual também sdoincluidos juros deaplicagdes financeiras, dividendos
eo seguro-desemprego.Aexisténciade um suplemento especial sobre
programas de transferéncia de renda na Pnad 2004 nio alterou esse
quadro, uma vez que o questionario suplementar foi associado ao
questionario do domicilio, e ndo ao questionario individual. Tam-
pouco foi criada uma entrada especial para o rendimento proveniente
das transferéncias, fazendo com que ndo seja possivel identificar quem
é o titular do beneficio, nem separar a renda da transferéncia dos “ou-
tros rendimentos” de maneira direta. Num texto elaborado no Ipea,
“Programas de transferéncia de rendano Brasil:impactos sobre a desi-
gualdade” > é desenvolvida uma metodologia para fazer essa separa-
¢do de maneira aproximada, de modo a permitir avaliar dois aspectos:
1)acapacidade daPnad de captaressas transferénciasvis-d-vis os regis-
tros administrativos e 2) o grau de focalizacdo das transferéncias.

Embora nio reproduza bem os nimeros absolutos dos registros
administrativos dos diversos programas de transferéncia que estavam
sendo unificados no Bolsa Familia,a Pnad representa bem, em termos
relativos, a distribui¢do regional dos beneficiarios e suas caracteristi-
cas. Em nivel agregado, 0 BPC também é bem captado em termos rela-
tivos, mas nio em termos absolutos. Entretanto, entre os idosos bene-
ficiarios do BPC hé sobrestimacio da propor¢io de beneficiarios na
regiio Nordeste e subestimagio na regido Sudeste, em relagdo aos
dados dos registros administrativos. Uma possivel explicagdo para
esse fendmeno pode sera confusio, por parte dos beneficiarios ou dos
respondentes dos questionarios nos domicilios, entre o BPC e outros
beneficios previdenciarios, uma vez que todos sdo operacionalizados
pelo INSS. E possivel, portanto, que uma parte significativa do BPC
esteja sendo captada nas entradas de aposentadorias e pensdes.

Apesar dessas dificuldades, uma analise da distribui¢do de ambos
os programas na populagio indica que 0 BPC e o Bolsa Familia estdo
cumprindo, em boa medida, seus propésitos e sendo efetivamente
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direcionados a populagdo mais pobre. O grafico 1 abaixo mostraadis-
tribui¢do das transferéncias nos distintos estratos da populagdo. Nele
é possivel observar que tanto o BPC ambos os programas apresentam
um bom nivel de focalizagio nos pobres.

GRAFICO |

Incidéncia da renda dos beneficios na populagdo ordenada segundo nivel de renda liquida (excluido o beneficio)
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Fonte: Soares etal.(2006).

No entanto, a partir dos préprios resultados da Pnad, é possivel
notar que parte razoavel dos beneficiarios encontra-se acima dos
niveis de renda delimitados pelos programas — um quarto de salario
minimo (R$ 65 em setembro de 2004, més de referéncia da Pnad), no
caso do BPC, e R$ 50 ou R$ 100, valores de corte do Programa Bolsa
Familia a época. Na verdade, cerca de 389 da renda do BPC vai para
beneficiarios em familias com renda per capita superior a R$ 65,
enquanto 21% da renda do Bolsa Familia vai para beneficiarios em
familias com renda per capita superior a R$ 100.Isso pode, de fato, ser
interpretado como erros de focalizagao? Em caso afirmativo, 0 que esta
por tras desses desvios? Mais ainda, em que medida seria possivel
reduzi-los? Ainda que essas questdes sejam dificeis de responder, elas
permitem desenvolver argumentos sobre os limites de qualquer
mecanismo de focalizacdo. Dois fatores devem ser considerados nesse
debate. O primeiro refere-se a flutuagio darendadas familias ao longo
do tempo; 0 segundo, aos erros intrinsecos & selecdo de beneficiarios
em um programa focalizado.

Ha varias razdes pelas quais as rendas das familias flutuam.
Rotatividade no emprego, sazonalidade da economia, choques
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externos positivos e negativos, mudangas na composicio e organi-
zagdo das familias, entre outros motivos, fazem com que a renda
familiar per capita, especialmente daqueles inseridos no mercado de
trabalho informal, varie ao longo do tempo. Como os programas néo
possuem um ciclo permanente de revisdo — e ndo seria nem viavel
nem desejavel fazé-lo — é compreensivel que parte da populagio es-
teja acima dos limites de corte adotados, ainda que, no momento da
inclusio, estivessem cumprindo integralmente com todos os requi-
sitos regulamentares.

Nem sempre é desejavel que uma familia seja retirada do pro-
grama por ultrapassar o patamar de renda usado para incluir benefi-
ciarios. O risco de desincentivos ao trabalho — relacionados a chance
de perda do beneficio, e ndo ao aumento de rendimentos — é um
exemplo claro disso.Os membros de uma familiaameacada de exclu-
s30 caso sua renda aumente s6 tém incentivos para trabalhar se a
renda adicional a ser obtida com esse trabalho for superior s trans-
feréncias recebidas. Para esse caso tipico, o programa deveria ter um
patamar de renda de saida superior ao de entrada. Em casos seme-
lhantes, é também necessario levar em conta a sustentabilidade das
novas rendas. O programa assegura estabilidade de rendimentos, ao
passo que isso ndo ocorre com muitos tipos de trabalho. Ao escolher
entre aceitar ou ndo um novo trabalho, as pessoas levam em conside-
racdo, entre outras coisas, o risco de trocar as transferéncias estaveis
do programa por rendas instaveis de um trabalho qualquer. Nessas
situacBes também ndo seria desejavel que ocorresse a cessacdo dos
beneficios, uma vez que regras de interrup¢ao desse tipo podem
desestimular a insercio laboral.

Além disso, é preciso ter em conta que boa parte das inscri¢des
para os programas de transferéncias passa por processos que, na pra-
tica, equivalem a uma estimativa de renda das familias. No caso dos
programas brasileiros, esse processo se baseia no calculo da renda
familiar per capita a partir da renda declarada no momento do cadas-
tramento. Como toda estimativa, esta ¢ sujeita a falhas que ndo se
pode controlar facilmente.

Todo processo de sele¢io de beneficiarios possui erros intrinsecos
que sdo dificeis de evitar. Uma parte desses erros denota o dilema ine-
vitavel entre a utilizacdo de critérios excessivamente rigidos na sele-
¢30, 0 que leva a exclusio de familias que deveriam ser beneficiadas
(erro de cobertura ou exclusio), ou muito lassos, o que leva d inclusdo
de familias que n3o deveriam ser beneficiadas (erro de vazamento ou
inclusdo). E o que alguns chamam de cobertor curto: cobertos os pés,
ficanecessariamente de foraa cabeca, e vice-versa. Parte dos desvios —
assim como parte das falhas de cobertura — deve-seaesse tipo deerro
intrinseco a selecio.
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A despeito das dificuldades de alcancar de fato os extremamente
pobres e excluidos, nas fases iniciais de um programa, quando os
niveis de cobertura sdo reduzidos, é relativamente mais simples man-
ter as transferéncias focalizadas em familias que ndo se encontrem
acima dos limites de elegibilidade. A medida que a cobertura cresce e
os mais pobres sdo atendidos, torna-se cadavez mais dificil evitar que
familias logo acima dos limites de elegibilidade sejam incluidas.
Todavia, a inclusdo de familias logo acima desses limites deve ser
entendida como um problema secundario, pois a intensidade desse
tipo de desvio é reduzida. O problema principal é, naverdade, a exclu-
sdo de beneficiarios potenciais devido 4 inclusdo de familias muito
acima dalinha de corte.

Nesse sentido, vale a pena retornar aos resultados do Grafico 1.
Observe-se que a incidéncia de beneficiarios acima dos limites de
corte do BPC e do Bolsa Familia ndo é desprezivel. Porém os desvios
ocorrem para familias que estdo pouco acima desses limites. Em
outras palavras,ao mesmo tempo queaincidénciados desvios é razoé-
vel, sua intensidade é muito pequena. Desvios de grande intensidade
sdo raros:menos de 129 darenda do Bolsa Familia e 209 darendado
BPC vio para beneficiarios em familias com renda per capita superiora
R$130em2004.

Especificamente no caso do BPC, também deve ser mencionado
que hé beneficiarios vivendo em familias cuja renda é superior ao
limite definido no programa por forca de determinacéo judicial. O
pressuposto constitucional do BPC baseia-se em principios gerais
sobre o necessario para a subsisténcia. A defini¢do dos critérios ope-
racionais de elegibilidade é feita por leis ordinarias e por normas do
Executivo,algumas delas questionadas, com sucesso, por agdes judi-
ciais que inovam ou atualizam a interpretagdo dos principios da
Constitui¢do. As contestagdes mais tipicas elevam o limite de corte
do BPC de um quarto a meio salario minimo, por considerar este
Gltimo um patamar de pobreza socialmente reconhecido, ou, ainda,
autorizam o cdmputo da renda familiar calculada sem despesas com
medicamentos, em uma tentativa de diferenciar necessidades, algo
que o desenho do BPC e do PBF ainda no é capaz de fazera contento.
Além disso, o0 conceito de familiado BPC3 ndo é 0 mesmo conceito do
PBF, nem da Pnad. Dessa maneira, no calculo da renda per capita uti-
lizado no Grafico1,arendadefilhos ou agregados maiores de 21anos
é considerada, enquanto essa mesma renda é excluida para a avalia-
¢do daelegibilidade ao BPC.

Existem, também, desvios oriundos de problemas no processo de
selecio dos beneficiarios,decorrentes desde a utilizacio de ferramen-
tas inadequadas para identifica-los até fraudes deliberadamente
impostas ao sistema. Ferramentas melhores, tais como um questio-
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[3] Por influéncia da administragio
do INSS, a defini¢io de familia no
BPClimita-se ao conjunto de familia-
res autorizados a receber pensdes em
caso de falecimento do beneficiario
da seguridade, qual seja: pais, esposo
ou companbheiro e filhos ou irmaos
menores de 21anos ouinvalidos, des-
de que vivam em coabitacao. Ja o PBF
entende como familia toda unidade
nuclear que forme um grupo domés-

tico em coabitagdo regular.
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[4] Apresentado em Soares, S. e
outros. “Conditional cash transfers in
Brazil, Chile and Mexico: Impacts
upon inequality”. 2007 (International

Poverty Centre Working, paper n.35).

nério aprimorado de cadastramento e estudos locais que balizem as
avaliacBes dos assistentes sociais, médicos peritos e outros profis-
sionais envolvidos na selecio dos beneficiarios do BPC e do PBF,
indiscutivelmente ajudariam a melhorar a focalizagio dos progra-
mas. As fraudes, por sua vez, requerem mecanismos de verificacdo de
outras informacdes sobre os beneficiarios cadastrados, como o rece-
bimento de beneficios previdenciarios, comparag¢io de cadastros
com registros de empregadores (como a Rela¢io Anual de Informa-
¢des Sociais — Rais), revisdo periddica (conforme prevé a regula-
mentagio do BPC) e, nos casos em que se apliquem, medidas puniti-
vas aos fraudadores.

Ha4 evidéncias de melhorias nos mecanismos de selecio e controle
dos programas. Nesse campo, o Bolsa Familia tem avancado mais
rapidamente que 0 BPC, com o estabelecimento de rotinas de verifica-
cio da consisténcia cadastral e a modificacio dos formularios de ins-
cricdo (instrumentos que, a0 que tudo indica, serdo adotados, no
futuro préximo pelo BPC). A criagio de uma rede ptblica de fiscaliza-
¢do em 2005, envolvendo ministérios publicos, Corregedoria-Geral
da Unio (CGU) e Tribunal de Contas da Unio (TCU), também
podera seruma medidaimportante no combate as fraudes. Da mesma
forma, o aperfeicoamento de mecanismos de participacdo e controle
social no nivel municipal e o estabelecimento de canais de comunica-
caodiretaentre beneficiarios e potenciais beneficiarios comas instan-
cias de gestdo do PBF podera contribuir para difundir informagdes e
minorar os erros de focalizacio.

E sempre possivel tentar obter informagdes mais precisas e usar
ferramentas mais sofisticadas para selecionar beneficiarios. Cabe per-
guntar, porém, se ja nio alcancamos um patamar razoavel de focaliza-
¢do. Para isso, é conveniente comparar o desempenho dos programas
brasileiros comaquele de programas considerados exitosos em outros
paises. O Grafico 24 faz essa comparacio, trazendo indica¢des sobre o
desempenho de programas de transferéncia de renda similares,imple-
mentados no Chile e no México.

O que o Grafico 2 permite concluir é que os programas brasileiros
atingem seu publico-alvo de maneira aproximadamente tdo eficaz
quanto os programas semelhantes de paises vizinhos, muitas vezes
apresentados como modelos de boas praticas. O México e o Chile,que
usam questionarios extensos e completos para identificar beneficia-
rios, conseguem um resultado préximo ao obtido pelo processo de
selecdo altamente descentralizado do Brasil. Cabe lembrar que proce-
dimentos centralizados e complexos podem reduzir a possibilidade
de controle social dos programas e que controles extremamente rigo-
rosos de focaliza¢do e ciclos mais curtos de revisio de beneficios e
implicam, em geral, custos administrativos mais elevados.
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GRAFICO 2
Curvas de incidéncia da renda dos beneficios dos programas

de transferéncia condicionada de renda do Chile, Brasil e México
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Fonte: Soares e outros. Conditional cash transfers in Brazil, Chile and Mexico: Impacts upon inequality. 2007.

Com isso, ndo se pretende afirmar que ndo devam ser feitos esfor-
¢os para o constante aprimoramento dos programas brasileiros, inclu-
sive no sentido de minorar os erros de selecio. Mas esses esforcos
devem sempre ser norteados por analises de custo-beneficio que os
justifiquem e pela diretriz de minimizar, tanto quanto seja razoavel, a
exclusio de beneficiarios que teriam direito aos programas.

CONDICIONALIDADES

Uma das propaladas inova¢des do Programa Bolsa Familia, assim
como de seus antecessores Bolsa Escola e Bolsa Alimentac3o, diz res-
peito aum desenho que se propde a aliar dois objetivos centrais: o ali-
vio da pobreza no curto prazo, por meio das transferéncias de renda, e
o combate a sua transmissdo intergeracional, por meio de condiciona-
lidades voltadas para incentivar as familias a realizar investimentos
em capital humano. Adicionalmente, a exigéncia de condicionalida-
des, também chamadas de contrapartidas ou co-responsabilidades
das familias, tem como objetivo incentivar a demanda por servicos
sociais como saude e educagio e ampliar o acesso da populagio mais
pobre a direitos sociais basicos, incentivando expansdes e melhorias
na oferta desses servicos.

A mais conhecida condicionalidade do Bolsa Familia é a de fre-
quénciaescolardas criangas. O programa exige que as criangas este-
jam presentes em 859% das aulas e instituiu um sistema de acompa-
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2001 (mimeo).

[7] Reis, M.C., Camargo, ]. M. “Ren-
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dorias e pensdes e as decisdes dos
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a0 na forca de trabalho”. Ipea, 2007
(Texto para Discussio, n.1.262).

nhamento que é alimentado pelos municipios e transmitido ao
governo federal, a fim de que se apliquem adverténcias e san¢des no
caso de descumprimento. Trata-se de uma inovag¢io, uma vez que a
exigéncia de controle de freqiiéncia escolar, segundo a legisla¢io,
limitava-se a 759% das aulas e competia, apenas, aos estabelecimen-
tos de ensino.

Do ponto de vista dos resultados, a necessidade e o impacto das
condicionalidades sio controversos. Se, desde a criacdo do sistema
de acompanhamento da condicionalidade de educacio, mais de
959% daqueles que tiveram a freqiiéncia escolar monitorada cumpri-
ram a exigéncia estabelecida, ¢ dificil afirmar se isso é resultado
direto do controle de condicionalidades ou uma tendéncia indepen-
dente desse controle.

Recente avaliagio de impactos traz alguns resultados preliminares
sobre os efeitos do Bolsa Familia sobre a educacdo. Os resultados
observados indicam que as criangas atendidas pelo programa tém
menor probabilidade de faltar um dia de aula por més em comparagio
com criancas em domicilios similares que ndo recebem o beneficio.
Ademais, a probabilidade de as criancas beneficiarias abandonarem a
escola também é menor. Entretanto, os efeitos observados sobre a
educagdo podem estar sendo os mesmos de um programa sem condi-
cionalidade, pois hé indicacdes de que, mesmo na auséncia de contra-
partidas, programas de transferéncia de renda tém efeitos positivos
sobreaescolaridadedas criancas. Carvalho® mostraqueaaposentado-
ria rural ndo contributiva, a0 incrementar a renda dos idosos, teve um
efeito positivo sobre a matricula das criangas do domicilio, particular-
mente de meninas entre 12 e 14 anos. Para estas, a taxa de nio-matri-
cula caiuem 209%. Com base em dados da Pnad, Reis e Camargo? esti-
maram que um importante efeito relacionado a aposentadorias e
pensdes ndo condicionadas a contrapartidas é aumentar a probabili-
dade de freqiéncia a escola dos jovens.

Em muitos casos, as condicionalidades de satide e educacio ape-
nas reforcam algo a que os pais ja sdo obrigados — legal ou social-
mente — a fazer por suas criangas: envia-las a escola, vacina-las e cui-
darde sua satide. Dessa maneira, ndo parece haver nenhuma novidade
ou mesmo “intrusividade” nas condicionalidades — o que néo signi-
fica que ndo possa haver excessos na forma de sua imposicdo.

Se as condicionalidades podem ser desnecessarias, o problema de
sua existéncia pode residir nos custos que seu controle acarreta. Um
sistema tempestivo e eficiente de monitoramento de condicionalida-
des em escala nacional pode implicar custos administrativos impor-
tantes, ndo s6 para o governo federal, mas, principalmente, para os
municipios, encarregados de alimenta-lo periodicamente. No entanto,
uma avaliacio cuidadosa dos beneficios e custos de um controle homo-
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géneo para todo o pais ainda precisa ser feita para que haja uma idéia
melhordaconveniénciadesses mecanismos.Alémdisso,ao gerarinfor-
magdes sobre possiveis omissdes nas a¢des de satde ou na freqiéncia
escolar, 0o monitoramento de condicionalidades pode funcionar como
um instrumento para alertar o poder pablico sobre familias em situa-
¢des de maiorvulnerabilidade, que demandam atencdo especifica,além
de identificar gargalos na oferta desses servi¢os. Em poucas palavras,
no se sabe ao certo quio necessarias sdo as condicionalidades, quanto
se gasta para controla-las e 0 que exatamente se ganha com isso.

Seas condicionalidades de saide e educacioja sio algo que os pais
devem fazer com ou sem o beneficio, por que elas sdo tdo importantes
no debate? Talvez porque a discussdo sobre a necessidade das condi-
cionalidades também tenha como pano de fundo questdes politicas e
juizos de valor. As condicionalidades em parte atendem as demandas
daqueles que julgam que ninguém pode receber uma transferéncia do
Estado — especialmente os pobres — sem prestar alguma contrapar-
tida direta. As condicionalidades seriam algo equivalente ao “suor do
trabalho”; sem essa simbologia, o programa correria o risco de perder
apoio na sociedade. Essa caracteristica nio é uma idiossincrasia do
Bolsa Familia, pois aparece também em vérios programas implemen-

tados em outros paises®. A existéncia de programas de transferéncia [8] Handa, S., Davis, B. “The expe-

s s : . . s~ rience of conditional cash transfers in
condicionada de renda tem que ser negociada a partir daimposicio de B e )
condicionalidades de educagio e satide e, em alguns casos, de contra- Development Policy Review, Oxford,
partidas de trabalho, independentemente de avaliacGes objetivas da Sf;glacmeuPUbllShmg,vol‘z4,n. s,

relacdo entre custo e beneficio dessas acdes. A discussio sobre a trans-
formagio do Bolsa Familia em um programa sem condicionalidades
ou sua manutengao no desenho atual tem sido evitada por raz3es fun-
damentalmente politicas.

EFEITOS SOBRE A OFERTA DE TRABALHO

O BolsaFamiliaéconcedidoafamilias queestdo ou poderiamestar
no mercado de trabalho, mas, ainda assim, tém renda muito baixa. Por
esse Motivo encontra-se sujeito a critica de que as transferéncias de
renda desestimulam o trabalho. A critica se baseia na idéia, bastante
plausivel, de que, 8 medida que atingem certo nivel de renda, as pes-
soas tém incentivos para trabalhar menos ou deixar de trabalhar.

O quetornaessacriticamal fundamentadaéonivel a partirdo qual
as transferéncias resultariam em desestimulo relevante a participagio
no mercado de trabalho. Ainda no existem resultados robustos sobre
o tema, mas é possivel discutir alguns resultados preliminares e espe-
cular um pouco sobre sua razoabilidade. O Bolsa Familia transfere
entre R$ 15 e R$ 95 a familias de renda extremamente baixa. Emboraa
importancia do programa para a melhoria das condicdes de vida das
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familias beneficiarias seja inegavel, representando aumento de cerca
de 119 em sua renda, o beneficio médio giraem torno de R$ 60, valor
que ndo parece suficiente para que os beneficiarios deixem de traba-
lhar,an3o serem casos de trabalhos extremamente mal-remunerados,
instaveis ou mesmo insalubres.

As transferéncias diminuem a operosidade dos trabalhadores? E
bem possivel que elas tenham o efeito contrario a medida que confe-
rem aos trabalhadores pobres recursos que lhes permitem ultrapassar
certas barreiras de entradaem segmentos mais vantajosos do mercado
de trabalho. Um exemplo simples ajuda a entender essa idéia.

Imagine-se um trabalhador auténomo, um vendedor ambulante.
Uma barreira para que esse vendedor expanda seus negécios e envolva
neles outros membros de sua familia é 0 acesso a capital de giro para
comporestoques.Seafamiliadessevendedorrecebeas transferéncias,
o dinheiro pode ter um efeito similar ao da abertura de uma linha de
microcrédito — sem, evidentemente, os aspectos relacionados a
necessidade de repagamento. Ora, se 0 governo abaixar impostos,
juros ou conceder crédito para os empresarios no outro extremo da
distribuicdo de riqueza, eles vio se acomodar e parar de trabalhar? Em
geral, a resposta para essa pergunta é negativa. Deve-se esperar que os
microempresarios pobres se comportem da mesma maneira que seus
pares ricos. As transferéncias, portanto, podem, na verdade, aumentar
os niveis de ocupag¢io dos trabalhadores.

O fato é que tomar as transferéncias como um desestimulo ao traba-
lho éumaidéiaque pode ser fundamentadaem preconceitos, mas néo se
apbiaemevidénciasempiricas. Dados recentes do Instituto Brasileirode
Geografia e Estatistica (IBGE) mostram que pessoas que vivem em
domicilios onde ha beneficiarios do Bolsa Familia trabalham tanto ou
mais que as outras pessoas com renda familiar per capita similar.
Enquanto a taxa de participacdo no mercado de trabalho das pessoas em
domicilios com beneficiarios é de 739 para o primeiro décimo mais
pobre da distribuicdo, 749% para o segundo e 769 para o terceiro, a
mesmataxaéde 67%,689% e71%, respectivamente, paraas pessoas que
vivem em domicilios sem beneficiarios.

Eventuais efeitos negativos sobre a oferta de trabalho para grupos
especificos de trabalhadores ndo devem ter uma leitura necessaria-
mente negativa. Familias extremamente pobres tendem a intensi-
ficara participacdo de mulheres, criangas e jovens no mercado de tra-
balho, quase sempre em ocupagdes precarias e mal remuneradas.
Nesses casos, alguma redugio da participacio desses individuos no
mercado laboral, devido ao recebimento do Bolsa Familia, pode ser
vista de maneira positiva.

Na verdade, observando-se de forma desagregada a probabilidade
de ser parte da populagio economicamente ativa (entre 18 e 65 anos),
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para homens e mulheres separadamente, e adicionando-se as classifi-
cagdes de chefes de domicilio e conjuges a anélise, percebem-se algu-
masdiferencas.Analisando-se os dados daPnad 2004 comum modelo
probit estimado para os trés primeiros décimos da distribuicdo — os
309% mais pobres — e que controla os efeitos de idade e composi¢io
familiar (namero de criancas e idosos no domicilio), foi possivel esti-
mar que a oferta de trabalho de apenas uma das quatro combinacdes do
modelo (mulheres chefes, mulheres conjuges,homens chefesehomens
cdnjuges) é afetada negativamente pelo Bolsa Familia. Apenas as
mulheres chefes que recebem o programa tém probabilidade menor (e
estatisticamente significante) de participar do mercado de trabalho do
que as mulheres chefes que ndo recebem a transferéncia. Para os outros
trés grupos, o programa ndo tem impacto algum sobre a oferta de traba-
lho dos beneficiarios quando comparados com grupos similares.

Na mesma linha, resultados da linha de base da avaliacio de
impacto do Bolsa Familia? mostram um efeito positivo do programa
sobre a oferta de trabalho. De acordo com os dados da pesquisa, adul- [0] Centro de Desenvolvimento e

. 1. . e, . e A Planejamento Regional (Cedeplar).
tosemdomicilios com beneficiarios do Bolsa Familia tém umataxade ) gional (Cedeplar)

Projeto de avaliagdo do impacto do pro-

participacdo 39 maior do que adultos em domicilios ndo beneficia- grama Bolsa Familia — relatério anali-
rios. Além disso, esse impacto é maior entre as mulheres, 4%, do que tico final. 2006 (mimeo).
entre os homens, 3%.0 programa também diminuias chances deuma
mulher empregada sair do seu emprego em 69%.
O queosdados mostram éque o “ciclo da preguica” motivado pelas
transferéncias éumafalacia. Quem,de fato,apresentaumataxade par-
ticipacdo menor no mercado de trabalho, quando comparadas a indi-
viduos em situagdo semelhante, sdo aquelas pessoas do Gltimo
décimo da distribuicio e que possuem renda na categoria de “outros
rendimentos” da Pnad. Nessa posi¢io da distribui¢ao, é provavel que
essa categoria seja composta basicamente de juros de aplicacdes
financeiras. Ou seja, os rentistas ricos trabalham menos que os ndo-
rentistas ricos. A maioria dos pobres é muito trabalhadora, conforme
mostram os dados do IBGE. Talvez seja desnecessario enfatizar que,
geralmente, os pobres nio deixam de trabalhar por decisdes livres e
espontaneas, e sim porque nio tém emprego em condicdes aceitaveis.

IMPREVIDENCIA

Se o Bolsa Familia é mais freqiientemente acusado de gerar desin-
centivos ao trabalho,0 BPC costumasser criticado porincentivaraevasao
das contribuicdes previdenciarias. A critica, nesse caso, é que 0 BPC
substitui com um programa assistencial parte da seguridade social de
base contributiva. O raciocinio detras da critica é que, se as pessoas rece-
berdo com 0 BPC o mesmo que receberiam pelo sistema previdenciario,
ndo ha motivo para contribuirem para a previdéncia social pablica.
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Essaéumacriticade carateraindaespeculativo. Nao existe, no Bra-
sil, nenhum estudo rigoroso e abrangente sobre as motiva¢des da con-
tribui¢io para o sistema previdenciario, bem como nio ha evidéncias
que comprovem que aexpectativa de recebimento do BPCesta relacio-
nada a um comportamento imprevidente ou evasivo de potenciais
contribuintes da seguridade social. Além disso, 0 impacto pode exis-
tir, mas ser irrelevante para o sistema previdenciario como um todo. A
validade da critica depende, portanto, de que o comportamento
imprevidente, além de existir, seja de boa magnitude.

A hipétese lancada nesse tipo de critica pode ser plausivel, mas
seriarazoavel? Vejamos.As contribui¢des previdenciarias ndo sio pro-
gressivas. Logo, em termos de bem-estar, 0 6nus de uma contribuigio
previdenciaria é muito maior para os mais pobres, mesmo quando
ricos e pobres contribuem com a mesma proporcdo de seus rendimen-
tos. Em outras palavras, contribuir com 109 dos rendimentos repre-
sentaum esfor¢o muito maior para os mais pobres do que para os mais
ricos. Naverdade, para todas as pessoas de baixa renda, realizar a con-
tribui¢do previdenciaria implica abdicar de uma renda muito impor-
tante para elas. O contrapeso dessa importancia é 0 6nus esperado —
presente e futuro — de ndo poder contar com a renda do trabalho. Se
essednus foralto o suficiente paracompensar o dnus da perdade parte
da renda presente, compensa formar uma poupanga, privada ou
publica, que possa ser usada quando nio for mais possivel trabalhar.

A poupanca previdenciaria geralmente ocorre por imposi¢io das
contribui¢es previdenciarias obrigatérias aos assalariados. Propor-
cionalmente, a contribuicio voluntaria entre trabalhadores informais
ou ocupados por conta prépria, de baixa renda, sempre foi muito
menor. Segundo os dados da Pnad, entre 1992 e 2005 a propor¢o de
trabalhadores sem carteira contribuindo para a previdéncia social
aumentou de 6% para11%,enquanto a propor¢io de contribuintes tra-
balhadores por conta prépria caiu de 209 para 159%. Se observarmos
apenas os trabalhadores por conta propria e sem carteira em domicilios
abaixo da linha de pobreza, observa-se um movimento semelhante: a
proporg¢io de sem carteira que contribui para a previdéncia sobe de 29
para 4,5% e a de trabalhadores por conta prépria cai de 69 para 39.

Dado o grande peso que as contribui¢des representam para os tra-
balhadores pobres, se 0 BPC estivesse realmente induzindo as pessoas
a ndo contribuir para a previdéncia pablica, deverfamos estar viven-
ciando uma grande evasio das contribui¢des voluntarias tanto entre os
trabalhadores sem carteira como entre os por conta propria. De modo
semelhante, um aumento do assalariamento sem carteira— modo de
evitar as contribuicdes — também deveria ter sido observado. No
entanto,entre1992 e 2005,0bservou-seumaligeiratendénciaderedu-
¢do do assalariamento sem carteira — em 1992 o percentual de infor-
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malidade era de 51,99%, atingiu 53,0% em 1998, voltando a 51,79 em
2003 e caindo para 50,49% em 2004'". Esses dados ndo sdo conclusi- [10] Ramos, L. “O desempenho re-

cente do mercado de trabalho brasi-

vos no que diz respeito a auséncia de impacto do BPC sobre as contri-

leiro: tendéncia, fatos estilizados e

buicdes previdenciarias, mas de modo algum provam o contrario. padresespaciais”.Ipea, 2007 (Texto
Havendo imprevidéncia, tudo indica que sua magnitude sera paraDiscussiorn255)

pequena em termos orcamentérios. Portanto, os custos associados a

isso serdo provavelmente superados pelos beneficios diretos e indire-

tos que 0 BPC possa ter. O estudo de Reis e Camargo™, por exemplo, [12] Reis, M.C., Camargo,J.M.,op.cit.

mostra que pensdes e aposentadorias — que incluem 0 BPC — tém

impactos positivos relevantes sobre a probabilidade de osjovens entre

15 e 21anos freqlientarem a escola, um efeito até mesmo maior do que

o relacionado & probabilidade de no participarem do mercado de tra-

balho nem estudarem. Esse tipo de impacto, muito importante para a

reducio da pobreza no longo prazo, pode justificar até mesmo certo

dnus sobre o sistema previdenciario.
Em resumo, atualmente ndo ha nenhuma evidéncia de que tenha

ocorrido um processo generalizado de desestimulo 4 contribuicéo

previdenciaria devido a introducéo do BPC e menos ainda que o efeito

desse desestimulo sobre 0 orcamento previdenciario seja grande. Até

que surjam estudos mais aprofundados, a critica ao BPC deve ser tra-

tada como mera especulagio, sem respaldo cientifico confiavel sobre a

existéncia e as verdadeiras dimensdes desse problema.

RESTRICAO FISCAL

As transferéncias de renda sio importantes para a reducio da
pobrezaedadesigualdade no pais. Suautilizagio ndo tira o papel cen-
tral das politicas fiscais e tributarias para a redistribuicdo de renda,
instrumentos por meio dos quais o Estado se apropria de parte do
queé produzido nasociedade de maneira mais ou menos progressiva
ou regressiva. Nem contraria o peso da provisio universal de servicos
publicos, como educacio e saide, na promogio daigualdade de opor-
tunidades. Mas é com as transferéncias focalizadas que a redistribui-
¢30 se da de maneira mais direta, influindo ndo somente na desigual-
dade de condicdes, mas na propria desigualdade de resultados.
Estima-se que, sozinhos, esses programas respondam por 23% da
quedadadesigualdadederendaocorridaentre2001e2004'.Soma- [12] Ipea. “Nota técnica sobre a re-
cente queda da desigualdade” awww.

dos, 0 BPC ¢ 0 Bolsa Familia cobrem mais de 13 milhdes de familias . ) .
ipea.gov.br/sites/000/2/publica-

de baixa renda no Brasil. Seus beneficios Sa0 il’ldiSCUtiVeiS. O que coes/notastecnicas/notastecni-

dizer dOS custos? cas9.pdf>. Acesso em 19/11/207.
Em2005,0gastototal comas transferéncias de renda no Brasil por

meio do BPC e do PBF foi de aproximadamente 0,89 do Produto

Interno Bruto (PIB).Apenas para referéncia, no mesmo ano o gasto

financeiro federal com juros da divida pablica alcancou 6,79 do PIB.
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[13] Soares, E.V.

Isso significa que beneficiar diretamente 13 milhdes de familias de
baixa renda custa pouco mais de um décimo do gasto com juros pro-
vocado pela politica monetaria, cujo nimero de beneficiarios diretos é
muito menor. E dificil dizer exatamente quéo menor, pois a Pnad ndo
s subestima severamente o recebimento dejuros, dividendos e rendi-
mentos de capital,como captaainformacio emumatnicacategoriade
renda. Mas, utilizando-se a desagregacio dos “outros rendimentos”
da Pnad como proposto em “Programas de transferéncia de renda no
Brasil: impactos sobre a desigualdade”s, é possivel estimar de modo
grosseiro que metade dessas rendas foi recebida pelos 39 mais ricos
da populacio.

E evidente que o impacto indireto das politicas monetarias é rele-
vante para todos, inclusive para os pobres, que se beneficiam da esta-
bilidade macroeconémica. A comparagio de programas sociais com
medidas de politica monetéaria é um tanto simplista e deve ser vista
apenas como ilustrativa. O que realmente importa aqui é deixar claro
que as restricdes fiscais brasileiras ndo podem ser atribuidas aos pro-
gramas de transferéncia focalizada e que é insensato impedir sua atual
expansao ou criticar sua sustentagdo sob ajustificativa de que causam
pressdo excessiva nos orcamentos publicos. Uma anélise preliminar
darelacio de custo-beneficiojaé suficiente paraindicar que os progra-
mas devem ser protegidos de tentativas de ajuste fiscal.

Ja que existe uma restricdo or¢amentaria, ndo seria melhor empe-
nhar os recursos das transferéncias em investimentos? Seguramente
as taxas de investimento publico no pais poderiam ser maiores, mas
essando é a maneira mais apropriada de apresentar a pergunta. Ela s6
faria sentido se houvesse uma rigidez completa em todo o orgamento
publico, isto é, se a inica alternativa possivel fosse decidir entre trans-
feréncias ou investimento.

N&o é o caso. O orcamento publico é o resultado de uma série de
escolhas. Grandes mudancas na alocagdo orcamentaria podem ser
inviveis no curto prazo, mas indiscutivelmente existe uma margem
de manobra para varias realocacdes de menor escala. E certo que a dis-
tribuicdo do or¢amento é resultado de um jogo de forcas politicas no
qual a populacio mais pobre se encontra em posicio desvantajosa: os
pobres ndo sdo os principais beneficiarios diretos de boa parte dos
gastos publicos. Ndo significa, porém, dizer que eles ndo devam mere-
cer atencdo especial no orcamento. Fechar os olhos para isso implica
perpetuar uma estratégia sustentada por décadas no Brasil e que se
mostrou fracassada: a erradicacio da pobreza seguindo a reboque dos
investimentos em infra-estrutura e do crescimento da economia.

Opor as transferéncias a investimentos ignora a possibilidade de
queambos sejam complementares. Afinal, as transferéncias permitem
queas familias consumam mais, e aumento de consumo pode estimu-
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larinvestimento. Se as pessoas querem comprar mais, 0s empresarios
vao querer produzir mais. Este circulo virtuoso pode ser alimentado
ainda mais com investimentos em infra-estrutura. Portanto, transfe-
réncias e investimentos podem andar de maos dadas. Se de fato sio ou
ndo complementares ainda é algo a se descobrir.

Nio raro as transferéncias focalizadas — PBF e BPC — sio trata-
das como pertencentes a uma grande categoria denominada “transfe-
réncias”, que engloba o restante do sistema previdencirio. Qualquer
taxonomia tem carater instrumental e, portanto, se justifica por seus
propdsitos; ndo se pode, assim, dizer que seja correto ou ndo usar a
categoria antes que os objetivos da classificacdo sejam definidos. O
fato é que as aposentadorias e pensdes de carater contributivo témum
peso or¢amentario varias vezes maior do que o PBFe o BPCe, a0
mesmo tempo, existe grande diferenca entre as aposentadorias e pen-
sdes contributivas e 0s programas de transferéncia focalizados no que
diz respeito ao publico beneficiado diretamente por elas. Qualquer
analise cautelosa do gasto publico baseada em “transferéncias” deve
serfeitalevando em contaasdistingdes entre os varios tipos de progra-
mas.Indiscutivelmente equivocado é o procedimento de chegara con-
clusdes sobre o peso or¢amentariodo PBF e BPCa partirdo gasto agre-
gado na categoria das “transferéncias”.

CONCLUSAO

As politicas de transferéncia de renda vém se consolidando como
uma importante faceta do sistema de prote¢io social brasileiro. Os
dois principais programas dessa natureza, o BPC e o Bolsa Familia,
tém se expandido consideravelmente nos altimos anos e gerado efei-
tos relevantes sobre os indices de pobreza e desigualdade no pais,
embora nio estejam isentos de criticas ou problemas.

Os programas possuem mecanismos administrativos proprios
deidentificagio e selecio de beneficiarios. A poucainformaciodeque
dispomos sobre seus resultados indica que uma parte grande dos
beneficiarios encontra-se acimados niveis de corte delimitados pelos
programas, mas ainda assim abaixo da linha de pobreza. Sio, por-
tanto, erros de baixa intensidade. Em termos comparativos, os pro-
gramas brasileiros atingem seu ptblico-alvo de maneira aproxima-
damente tio eficaz quanto os programas de paises vizinhos. E
sempre importante buscar aprimorar os programas, mas ¢ dificil
dizer em que medida isso poderia trazer melhorias significativas em
relacdo a situagdo atual, uma vez que parte dos desvios observados
pode estar relacionada a flutuagdes ciclicas na renda das familias e a
erros intrinsecos ao processo de focalizacdo, cujo controle pode ser
extremamente custoso.

20 TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL EMARCELO MEDEIROS, TATIANA BRITTO E FABIO SOARES

o



01 Bolsa familia.gxd 12/7/08 9:37 PM Page 21 $

Apreocupagio comatransmissdo intergeracional da pobreza tam-
bém distingue os programas. O Bolsa Familia enfoca esse tema por
meio de condicionalidades que pretendem promover investimentos
em educagio e saide. Em parte pelas caracteristicas do publico bene-
ficiario, o BPC néo exige contrapartidas comportamentais. Porém
resultados de pesquisas recentes apontam que a simples elevacio das
rendas causadas pelas transferéncias, mesmo sem condicionalidades,
ja parece ter impactos relevantes sobre a escolarizagio dos jovens nas
familias beneficiarias. Do ponto de vista moral, as condicionalidades
exigem das familias algo que ja é determinado legalmente, portanto
ndo se podeacusaro PBF deintrusividade navida privadaparaalémdo
quejadeterminaalei. Do ponto de vista da relagdo entre custo e bene-
ficio, o fato é que, até o momento, ndo se sabe exatamente quéo neces-
sarias sdo as condicionalidades e qual é o custo de seu controle.

O lado positivo dos programas analisados ¢ indiscutivel. Seus
impactos sobre pobreza e desigualdade sdo visiveis. Ja seu lado nega-
tivo ndo é claro. Primeiro, ndo ha indicacdes de que as transferéncias
afetem de modo substantivo (e indesejavel) a participacio no mercado
de trabalho. Ao contrario, por razdes que ainda precisam ser mais bem
exploradas, essa participacdo em alguns casos é maior entre beneficia-
rios. Segundo, ndo ha nenhuma evidéncia slida de que as transferén-
cias afetem de maneira relevante as contribuicdes previdenciarias e,
menos ainda, de que esses impactos sejam expressivos para a previ-
déncia social. Havendo imprevidéncia, aparentemente sua magnitude
serd pequenaem termos or¢amentarios. Finalmente, 0 dnus orcamen-
tario dos programas focalizados ndo é grande. As transferéncias bene-
ficiam cerca de um quarto das familias brasileiras, mas seu custo esta
préximode 1% do PIB. O nivel atual de gasto comas politicas de trans-
feréncia de renda, portanto, ainda pode ser expandido.

O que esta em xeque ao discutir os programas de transferéncia de
renda ndo é a necessidade desse tipo de politica, mas, sim, o grau de
solidariedade desejavel para a sociedade brasileira. Praticamente
todos os paises que conseguiram erradicar a pobreza absoluta e redu-
zir expressivamente seus niveis de desigualdade possuem politicas de
transferéncia de renda. Isso ocorre porque, mesmo em economias de
renda alta, hi uma parte da populacio que nio consegue, por razdes
diversas, ter sua subsisténcia assegurada pelo trabalho.
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